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Sempre assinalo particularmente a necessidade de pensar como
nossas ag¢oes podem afetar aos outros quando afetam o meio
ambiente. Admito que isso costuma ser dificil de avaliar. Se ndo
podemos prever com certeza absoluta, por exemplo, quais os efeitos
finais que o desmatamento tera sobre o solo e as chuvas de um
determinado local, que dird sobre suas implica¢oes para os sistemas
climadticos do planeta. A unica certeza é que nos humanos somos a
unica espécie conhecida com poder para destruir a Terra. As aves
ndo tém esse poder, nem os insetos, nem qualquer mamifero.
Contudo, se temos capacidade para destruir a Terra, temos também
para protegé-la.

Dalai Lama (2000, p. 135).



RESUMO

Esta ¢ uma pesquisa interdisciplinar entre duas grandes areas do conhecimento: Economia e
Ecologia. Apesar da similaridade nominal e de trabalharem com sistemas complexos, estas
areas se desenvolveram sem dialogarem por um periodo de tempo. Tentativas de
comunicag¢do e aproximacao entre as duas areas foram observadas com o desenvolvimento da
Economia do Meio Ambiente. Porém, nem sempre a interliga¢do entre ambas as areas foi (e
¢) harmoniosa. Apesar da relagdo entre Economia e Ecologia, poucos sdo os trabalhos que
exploram analiticamente esta conexdo detalhadamente. O objetivo desta tese ¢ avaliar
conflitos e complementariedades entre conceitos econdmicos e ecoldgicos no que diz respeito
ao desenvolvimento e aplicacdo de politicas ambientais brasileiras e, no uso de instrumentos
econdmicos em prol da conservagdo ambiental. O procedimento adotado no desenvolvimento
dos capitulos foi majoritariamente a revisdo literdria cientifica, referéncias técnicas,
documentos institucionais, Leis e Decretos regulamentadores, teses e dissertagdes acerca dos
temas abordados e livros especializados em Ecologia e Economia. A anélise do Capitulo 2 foi
complementada por dados do Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo do Ministério
do Meio Ambiente e no Capitulo 3 por dados empiricos sobre programas de pagamentos por
servicos ambientais brasileiros. Dentre os conflitos conceituais, notou-se que a lacuna
conceitual sobre indicadores ecoldgicos para a biodiversidade e estabilidade do meio
ambiente pode ocasionar erro metodologico no desenvolvimento de fungdes de produgdo em
economia que simulam perdas econdmicas devido a degradagdo ambiental, e a falta de rigor
conceitual no uso de métodos de valoragdo econdmica por parte dos ecologos que pode levar
ao embasamento ndo criterioso de politicas de gestdo ambiental, além de conduzir a ineficécia
e ao conflito inerente quanto a temporalidade. A analise dos 15 anos de gestdo do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagdo expds o ndo alinhamento dos objetivos propostos aos
instrumentos utilizados para a conservac¢ao da biodiversidade e a sua ineficicia para a gestdo
dos recursos naturais, pois os objetivos de politica entram em conflito com o objetivo de
conservagdo da biodiversidade in loco. O termo “servigos ecossistémicos” foi cunhado pelos
ecologos para salientar a importancia dos processos ecoldgicos no uso dos recursos para a
conservagdo e o termo “servigos ambientais” foi construido para destacar o valor social das
funcdes ecossistémicas. Dos 16 programas de pagamentos por servigos ambientais brasileiros
analisados, somente dois foram enquadrados como programas de pagamentos por servicos
ambientais genuinos. Geralmente os programas apresentaram altos custos de manutencdo e

baixa eficdcia na conservag¢do da biodiversidade. A Lei de Protecdo de Vegetacdo Nativa



apresenta novos instrumentos econdmicos que podem viabilizar a eficdcia no cumprimento da
Lei, que anteriormente nao fora alcangado pelos Codigos Florestais, por permitir a exploragao
econdmica sustentdvel de areas antes proibidas. Entretanto, flexibilizou regras que podem
aumentar a perda de habitats de interesse ecologico. Concluindo, existe didlogo entre
Economia e Ecologia, mas ¢ permeado por ruidos que incluem diferencas nas visdes
(biocéntrica X antropocéntrica), nas escalas e falta da compreensdo rigorosa de conceitos
ecoldgicos e econdmicos que refletem na gestdo de recursos naturais, explicitadas pela andlise

das trés Leis analisadas.

Palavras-chave: Ecologia e Economia. Instrumentos econdmicos para a conservagdo. Sistema
Nacional de Unidades de Conservagdo. Servicos ecossistémicos. Pagamentos por Servigos

Ambientais. Lei de Prote¢dao da Vegetagao Nativa.



ABSTRACT

This work is an interdisciplinary study conducted in the two major academic fields of
Economics and Ecology. Even though these two research areas have names that are similar in
sound, and both study complex systems, the two fields have developed independently of each
other for some time. An attempt has been made to create more interconnection and to
approximate these two disciplines through the development of the research area named
Environmental Economics. However, such integration between Economics and Ecology has
not always been (and is still not) harmonious. Despite the existing relationship between
Economics and Ecology, few studies analytically explore such connection in details. The aims
of this thesis, therefore, are to evaluate the conflicts and complementarities between economic
and ecological concepts necessary to the development and application of environmental
policies in Brazil, and to the use of economic tools for environmental conservation. The
chapters of this thesis are the result of a broad range of literature reviewed, mostly including
scientific papers, technical reports, institutional documents, texts of laws and decrees, thesis
and dissertations on the topic, and Ecology and Economics books. Additionally, data obtained
from the Brazilian Ministry of Environment’s National Registration for the Environmental
Protected Areas was used in Chapter 2, and data on the Brazilian programs of payment for
environmental services was used in Chapter 3. Among conceptual conflicts found, there is a
conceptual gap between the academic fields in regards to ecological indicators of biodiversity
and environmental stability, which can lead to methodological mistakes in the development of
production functions in Economics that simulate the economic losses due to environmental
degradation, and there is a lack of conceptual rigor by ecologists in the use of environmental
economic valuation methods which can lead to unsubstantiated rationale for environmental
management policies as well as generating inefficacy and inherent temporal scale conflicts
between the two areas. Analyses of the 15 years of operations of the Protected Areas National
System, indicate the tools used for biodiversity conservation are misaligned with the aims
proposed, and their ineffectiveness in managing natural resources since political goals
conflicts with the in loco conservation of biodiversity. The term “ecosystem services” has
been proposed by ecologists to emphasize the relevance of ecological processes in the use of
resources for conservation, while “environmental services” emphasizes the social value of the
ecosystem functions. Out of the 16 Brazilian programs of payment for environmental services
analyzed, only two can be considered programs of payment for environmental services

genuine. Generally, the programs showed high maintenance costs at low efficacy for



biodiversity conservation. The Law of Protection of Native Vegetation introduces new
economic tools, which can increase feasibility of compliance with the law, something that has
not been achieved by the Forest Codes once these allow for sustainable harvest of previously
forbidden areas. On the other hand, the Native Vegetation Protection Law has made some
regulations more flexible, which could intensify the loss of habitats of ecological interest. In
conclusion, there is an ongoing dialog between the fields of Economics and Ecology, but such
a dialog is pervaded by noise, including viewpoint differences (biocentric vs anthropocentric),
differences in scale of work, and a lack of rigorous comprehension of ecological and
economic concepts which are reflected on the natural resources management, as seem in the
three Laws analyzed in this work.

Keywords: Ecology and Economics. Economic instruments for conservation. National
System of Protected Areas. Ecosystem services. Payments for Environmental Services. Law

of Protection of Native Vegetation.
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CONSIDERACOES INICIAIS

CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA

Esta ¢ uma pesquisa interdisciplinar entre duas grandes areas do conhecimento que
compartilham o mesmo prefixo: Economia e Ecologia. Semelhangas e diferengas conceituais
em ecologia e em economia ambiental sdo avaliadas para aproximar as duas areas, que tém
muito em comum. Apesar da similaridade nominal e de trabalharem com sistemas complexos
(Economia: modelos de mercado, de contas nacionais e institucionais, sistemas monetarios,
economia politica, entre outros; e Ecologia: modelos de dindmica de populagdes e
comunidades, teias alimentares, estratégias energéticas, de forrageamento e reprodutivas,
coevolucao, entre outros) (NORGAARD, 1989), as duas areas de conhecimento se
desenvolveram de forma independente, sem dialogarem por um longo periodo de tempo.
Apesar de a Economia ser uma area mais antiga que a Ecologia, conceito esse criado por
Haeckel em 1870 (RICKLEFS, 1996), a primeira inseriu o meio ambiente nas correntes de
pensamento e discussdes académicas na década de 1960, em que a economia ambiental se
firmou como linha de pensamento.

E possivel observar na literatura, tentativas de comunicagio entre economistas e
ecologos em prol da melhoria do bem-estar (foco dos economistas) e da diminuicdo da
degradagdo ambiental e da perda da biodiversidade (foco dos ecologos) (MUELLER, 2012;
ODUM, 1985). Porém, nem sempre essa conversa foi (e ¢) harmoniosa entre as partes: os
economistas falam sobre conceitos ecologicos e os utilizam em modelos sem uma base
conceitual robusta em Ecologia. Por sua vez, os ecologos utilizam conceitos econdmicos,
quando abordam temas como valoragdo ambiental, por exemplo, com a similar limitagdo
conceitual. Apesar de ambos tentarem aproximar as duas areas em seus artigos académicos e
de divulgacdo, nem sempre conseguem. Como resultado, vé-se a priorizacdo de uma em
relacdo a outra, nem sempre mantendo ambas com o mesmo rigor conceitual necessario.
Nessa dicotomia, quem sai perdendo ¢ a sociedade e 0 meio ambiente.

A correta conceituacdo dos termos e a aplicagdo desses conceitos no desenvolvimento
de pesquisas ¢ necessdria para a manutencdo do bem-estar humano e do equilibrio
ecossistémico, visto que na Economia, recursos naturais podem ser insumos produtivos ou ser
consumidos como bens e servigos, mas nem todos os que entram no ciclo econdmico possuem
precos ou sdo transacionados no mercado. Assim, os mercados para bens e servigos
ecossistémicos e ambientais apresentam falhas ou ainda ndo existem, o que mostra que a

conservagdo e/ou preservacdo desses bens e servicos ndo sdo uma prioridade no interesse
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privado de agentes na economia (empresas, consumidores, até mesmo governo).

Dessa forma, o que e o quanto se deve conservar para as atuais e futuras geracdes, a
fim de manter a oferta de bens e servigos ecossist€émicos e ambientais, vem dos estudos
ecoldgicos sobre dindmica de populagdes e comunidades, dos ecossistemas e do meio
ambiente fisico, como as variagdes dos ciclos hidroldgicos e mudancas climaticas. Estudos de
base que conseguem verificar como a interferéncia humana tem afetado o meio ambiente sdo
fundamentais para a construcdo de modelos de oferta e demanda de bens e servigos
ambientais, para a constru¢do de politicas de conservacdo e de preservagdo de areas com
ampla diversidade e para saber o quanto ainda ¢ possivel explorar de recursos naturais.

Apesar da forte relacdo entre Economia e Ecologia, poucos sdo os trabalhos que
exploram analiticamente esta conexdo em detalhes. A falta de informacdo ou o pouco
entendimento sobre as relagdes ecologicas e econdmicas que sdo usadas para escolher e
desenhar instrumentos de politica sdo explicacdes possiveis para a falta de eficicia das
politicas publicas ambientais, por exemplo (STERNER;CORIA, 2012). Falhas conceituais
podem levar a erros na defini¢do dos objetivos, o que consequentemente pode conduzir a
erros no uso de instrumentos de politica, levando a ineficdcia. Ademais, a repeticdo de
conceitos em diferentes normas, ou a sua escrita de distintas formas em diferentes politicas
ambientais, podem causar falhas na interpretagdo e na execug¢do, o que pode gerar
imperfei¢des na gestdo dos recursos naturais.

Portanto, conceitos como resiliéncia e resisténcia ecossistémica, capacidade suporte,
os diferentes niveis de diversidade biologica existentes e sua relagdio com o espago
geografico, biomas, servigos e bens ecossistémicos e ambientais, fungdes ecossistémicas,
entre outros, precisam estar claros e definidos para que os erros na implantagdo e execugdo de
politicas sejam minimizados. Ademais, ¢ importante ressaltar que tanto a Ecologia quanto a
Economia sdo permeadas por incertezas. Por isso, € necessdrio minimizar oS erros na
constru¢do de politicas, na valoragdo econdmica de bens e servicos naturais € no uso de
instrumentos econdmicos para a conservagdo ambiental.

E possivel, entdo, explicitar a que esta pesquisa se direciona. Ela avalia a interface
entre Ecologia e Economia. Por “interface” entende-se o limite comum entre as duas éreas:
Ecologia e Economia; ou seja, em quais campos da economia, a ecologia faz parte como
coautora dos conceitos, processos e ciclos, e vice-versa. Por “avaliar” entende-se: 1)
identificar a relagdo entre as duas dreas e em quais subareas ambas caminham juntas para a
manuten¢do e preservacdo dos recursos naturais; 2) conceituar a ecologia presente nos

instrumentos econdmicos; 3) explicitar como as duas areas se relacionam nesse contexto; 4)
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comparar a aplicagdo de conceitos das duas areas no desenvolvimento de politicas publicas
ambientais e no uso de instrumentos econdmicos para a conservacao ambiental; e 5) assinalar

as fragilidades e os aspectos favoraveis dos pontos investigados.

OBJETIVOS DA TESE
Objetivo Geral

O objetivo principal desta tese ¢ avaliar conflitos e complementariedades entre
conceitos de economia e de ecologia no que diz respeito ao desenvolvimento e aplicacio
de politicas ambientais brasileiras e no uso de instrumentos econémicos em prol da
conservacio ambiental. Este estudo implica submeter politicas ambientais brasileiras, que ¢
uma das areas de interface entre economia e ecologia, a avaliagdo nas cinco etapas descritas
anteriormente. Dessa forma, espera-se fornecer contribui¢des relevantes para o didlogo entre
as duas areas de conhecimento e dar perspectivas conceituais € operacionais para a gestdo
ambiental de recursos naturais.

Objetivos especificos

Os objetivos especificos listados a seguir estdo associados ao desenvolvimento dos

capitulos apresentados nesta Tese.

1. Identificar a interface entre as duas areas, por meio de conceitos ecoldgicos na
economia e vice-versa, demonstrar os possiveis conflitos e complementariedades existentes
entre as duas areas em torno desses conceitos ¢ a implicacdo desses efeitos na gestdo
ambiental de recursos naturais;

2. Analisar o alinhamento do objetivo de politicas ambientais e seus respectivos
instrumentos econdmicos, assim como avaliar os 15 anos de existéncia do Sistema Nacional
de Unidades de Conservagdo (SNUC), Lei n°® 9.985/2000, com relagdao ao alcance dos
objetivos desta politica, numa visdo econdmica e ecoldgica;

3. Efetuar revisdo bibliografica sobre as molduras conceituais que fundamentam os
servicos ecossistémicos e ambientais, listar os projetos e programas de Pagamentos por
Servicos Ambientais (PSA) que vém sendo executados no Brasil e avaliar os programas mais
antigos, bem como o Projeto de Lei para PSA em tramite no Congresso Nacional, a luz da
economia ambiental e da ecologia;

4. Avaliar o novo Cdédigo Florestal, ou melhor a Lei de Prote¢do da Vegetacdo Nativa,
Lei n° 12.651/2012, e verificar o seu alinhamento com o SNUC ¢ o instrumento de

Pagamentos por Servicos Ambientais, a fim de verificar a eficacia e a efetividade de seus
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instrumentos do ponto de vista econdmico e ambiental;

No capitulo conclusivo, destaca-se as fragilidades e os aspectos fortes presentes nas
tematicas analisadas, a luz da ecologia e da economia a fim de verificar a existéncia de uma
unido possivel entre as duas areas e fornecer perspectivas futuras para a gestdo ambiental

brasileira.

METODOS E PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

O procedimento adotado para o desenvolvimento dos capitulos da tese foi
majoritariamente a revisdo de literatura cientifica, analisada sob o ponto de vista ecoldgico,
dado a formagao bésica da autora, e econdmico.

No Capitulo 1, além da revisdo de literatura cientifica foi feita uma andlise critica dos
termos ecologicos utilizados em artigos cientificos publicados no campo de conhecimento da
Economia e vice-versa.

No Capitulo 2, devido a necessidade de descrever a situacdo atual das Unidades de
Conservagdo no territério nacional, em termos quantitativos e de distribui¢do dentre os
biomas, foi utilizada uma analise de dados secundérios, disponivel no Cadastro Nacional de
Unidades de Conservagdo (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2017b).

No Capitulo 3, além da revisdo da literatura com relacdo aos termos Servicos
Ecossistémicos, Servicos Ambientais e de Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA), foi
feita uma andlise histérica do uso dos termos e como tais termos vem sendo utilizado nos
programas de PSA brasileiros.

No Capitulo 4 a revisdo de literatura teve o enfoque na comparagdo entre as
legislagdes relacionadas ao Codigo Florestal brasileiro e suas atualiza¢des, assim como suas
implicagdes em termos econdmicos e ecologicos para a conservacgao da biodiversidade.

O levantamento das referéncias técnicas e académicas ocorreu por meio das principais
ferramentas de busca na WEB como SciELO, Google Académico e Portal Capes (Periodicos),
assim como sitios institucionais do MiniMA, TCU, WWF, e IUCN e de livros especializados
na area de Ecologia e Economia. A procura de periddicos nacionais, internacionais e de
documentos institucionais ocorre de maneira mais intensa de julho de 2015 a janeiro de 2017.
Palavras-chave como “resiliéncia e economia”, “falhas de mercado”, “falhas de governo”,
“gestdo econdmica de Unidades de Conservagdo”, “instrumentos econdmicos de politica
ambiental”, “pagamentos por servigos ambientais”, “servigos ecossistémicos”, “Codigo
Florestal”, “novo Codigo Florestal”, “Lei de Protecdo a Vegetacdo Nativa” usadas tanto em

portugués quanto em inglés, foram utilizadas na procura de artigos e documentos
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institucionais recentes.

Além disso, a busca bibliografica também foi feita usando o nimero da Lei ou do
Decreto regulamentador, o nome do pesquisador ou do trabalho que constasse como
referéncia de relevante interesse em trabalhos ja pesquisados ou em documentos
institucionais. Ademais, foram também consultadas teses e dissertagdes acerca dos temas nos
bancos bibliograficos das universidades federais que possuem programa de pds-graduagao

com linha de pesquisa direcionada ao meio ambiente.

DESCRICAO DA ESTRUTURA DA TESE E CONTEUDO DOS CAPITULOS

Esta tese estd dividida em cinco capitulos, além das Consideracdes Iniciais e das
Consideragdes Finais. O primeiro capitulo esta dividido em seis se¢des, contando com a
Introducdo (Secdo 1.1). As se¢des a seguir visam listar e definir alguns conceitos ecologicos
que sdo utilizados na literatura econdmica, como os termos que definem a estabilidade de um
ecossistema (resiliéncia e resisténcia), biodiversidade e¢ funcionamento dos ecossistemas,
disponiveis na se¢do 1.2. Da mesma forma, conceitos econdmicos sdo definidos na se¢do 1.3,
em que inicialmente ¢ apresentado o historico do pensamento econdmico e em seguida os
termos mais utilizados na economia ambiental. Em seguida, na se¢do 1.4 apresentam-se
alguns conflitos e complementaridades entre esses termos apresentados e, na se¢do 1.5, como
a Economia e a Ecologia lidam com as diferencas na escala temporal. A ultima secdo (1.6)
visa verificar se existe uma tendéncia a “economizar” a ecologia ou a “ecologizar’ a
economia.

O Capitulo 2 esta subdividido em seis se¢des, a contar com introdu¢do na se¢do 2.1. A
proxima se¢do (sec¢do 2.2) apresenta um breve historico do surgimento das areas protegidas no
mundo, seus critérios de defini¢do ¢ a relagdo com a conservagdo da biodiversidade. A secdo
2.3 dispde sobre a Lei do SNUC e os 15 anos de gestdo das Unidades de Conservagao
brasileiras, com foco no alcance dos objetivos. A se¢do seguinte (se¢do 2.4) discorre sobre a
eficacia dos instrumentos econdmicos e financeiros dispostos na norma. Para finalizar este
capitulo, analisa-se a politica do SNUC a luz dos preceitos da biologia da conservagdo e da
economia ambiental (se¢do 2.5) e dispde as consideragdes finais (se¢do 2.6).

O capitulo seguinte (Capitulo 3) estd correlacionado ao segundo pela falha existente
na Lei do SNUC da falta de regulamentacdo dos artigos que se referem a pagamentos por
servigos ambientais. Dessa forma, o capitulo estd dividido em oito se¢des, a contar com a
secdo introdutdria (secdo 3.1), na qual € apresentada a contextualizagdo do problema. A secao

seguinte (secdo 3.2) apresenta o histérico do surgimento do conceito de servigos
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ecossistémicos e servigos ambientais. A proxima se¢do, (secdo 3.3) apresenta a relagdo entre
servigos ecossistémicos e servigos ambientais e estd subdividia em trés partes, em que
contextualiza as diferentes abordagens dos conceitos de servigos ecossistémicos € servicos
ambientais: 3.3.1) Servicos Ecossistémicos - visdo da Ecologia; 3.3.2) Servicos
Ecossistémicos ¢ Ambientais - visdo da Economia; ¢ 3.3.3) Servicos Ecossistémicos ¢
Ambientais - visdo interdisciplinar. A secdo 3.4 define o instrumento de Pagamentos por
Servigos Ambientais (PSA) e seus critérios de uso e a secdo 3.5 apresenta os critérios para
andlise de programas de PSA. Esta se¢do ¢ dividida em 3.5.1) andlise qualitativa dos
programas de PSA, e 3.5.2) metodologia de andlise dos programas de PSA brasileiros. A
secdo 3.6 apresenta a andlise dos programas de PSA brasileiros, subdividida em dois topicos:
3.6.1) resultados e 3.6.2) discussdo e analise. Na se¢do seguinte, 3.7, o Projeto de Lei n°
792/2007, que visa a implementacdo de uma Politica Nacional de Pagamentos por Servicos
Ambientais ¢ avaliado. O capitulo ¢ finalizado com a se¢do 3.8 de comentarios conclusivos.

No Capitulo 4, aproveitando a defini¢do apresentada no capitulo 3, ¢ apresentado uma
abordagem do Codigo Florestal e da nova Lei de Protecao da Vegetacdo Nativa (LPVN) e a
analise da uso dos seus instrumentos econdmicos para a conservagao, que inclui pagamentos
por servigos ambientais. Com essa finalidade, este capitulo estd dividido em sete partes, a
iniciar pela Introdu¢do (se¢do 4.1). A secdo 4.2 discorre sobre a importancia ecoldgica da
protecdo de areas em propriedades privadas para a conservagdo da biodiversidade. A seguir,
na se¢do 4.3 ¢ apresentado o Codigo Florestal brasileiro, as suas modificagdes e instrumentos,
a Lei de Prote¢do da Vegetagdo Nativa de 2012 e seus instrumentos de politica (se¢do 4.3.1) e
discute em separado os instrumentos especificos das Areas de Preservagio Permanente
(APPs; se¢do 4.3.2) e de Reserva Legal (RL; secdo 4.3.3). A secdo 4.4 faz uma relacdo entre o
SNUC, os codigos florestais ¢ a LPVN no uso de seus instrumentos na gestdo ambiental
brasileira. A se¢do seguinte (se¢do 4.5) analisa a relagdo entre os programas de PSA
brasileiros com as versdes do codigo e o uso do instrumento pela nova Lei. A secdo 4.6
apresenta as contribui¢des analiticas e a secdo 4.7, as consideragdes finais.

O ultimo capitulo, Conclusdo, apresenta uma sintese das principais analises, criticas
levantadas e contribui¢des do estudo. Ele vem como um desfecho sobre a questao dicotomica
entre a Ecologia e a Economia, elucidando se uma relagdo entre as duas areas ¢ possivel. Este
capitulo final possibilita unir todos os topicos de andlise discutido nas se¢des anteriores da
Tese, amarrando-os de maneira a prover uma luz no fim do tinel a gestdo ambiental dos
recursos naturais. O ultimo item do capitulo conclusivo ¢ o de Considera¢des Finais, que

aborda contribui¢des futuras que podem complementar o campo da pesquisa em Economia



Ambiental, numa visdo ecologica.
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CAPITULO 1
ECOLOGIA E ECONOMIA: CONFLITOS E COMPLEMENTARIEDADES

1.1 INTRODUCAO

A palavra “Economia” ¢ de origem grega, composta por oikos, que significa “casa”, e
nomein, ‘“gerenciar, manejar’, que em sua completude pode ser entendida como
“administracdo de uma casa” ou "o manejo de uma casa" (MANKIW, 2005; ODUM, 1985).
“Ecologia”, também de origem grega, compartilha o mesmo prefixo, oikos, e logos, estudo.
Portanto, a palavra “Ecologia” representa o “estudo da casa”, ou do lugar onde se vive,
representando assim todo o meio ambiente (ODUM, 1985; RICKLEFS, 1996). Em vista
disso, a Economia e a Ecologia deveriam ser disciplinas interligadas desde a sua origem.
Porém, o ponto de vista dos pesquisadores constituintes de ambas areas durante anos foi que
as areas sao adversarias ¢ concorrentes (ODUM, 1985).

Além da similaridade nominal entre economia e ecologia, ambas estudam sistemas
complexos. Esses, na economia, sdo conhecidos como: modelos de mercado, de contas
nacionais e institucionais, sistemas monetdrios, economia politica, entre outros. Ja na
Ecologia, sistemas complexos sdo modelos de dindmica de populacdes e comunidades, teias
alimentares, estratégias energéticas, de forrageamento e reprodutivas, coevolucdo, entre
outros (NORGAARD, 1989). As similaridades entre as duas areas de conhecimento parecem,
no entanto, terminar neste ponto, pois elas se desenvolveram de forma independente, sem
diadlogo entre si por um longo periodo de tempo (ODUM, 1985).

A Economia ¢ uma area de conhecimento mais antiga que a Ecologia. A
sistematiza¢do do conhecimento ecologico foi possivel apds a criacdo do vocébulo "Ecologia"
pelo bidlogo Ernst Haeckel em 1869 (ODUM, 1985; RICKLEFS, 1996). Apesar de estudos
ecologicos terem sido desenvolvidos anteriormente, a Ecologia s6 se tornou um campo
distinto do conhecimento no inicio do século XX (ODUM, 1985).

A falta de uma érea especifica para estudos ecoldgicos, no entanto, ndo justifica o
distanciamento entre as duas areas. Tentativas de ilustrar as consequéncias negativas sobre o
meio ambiente da exploragdo dos recursos naturais para o desenvolvimento das atividades
econdmicas remetem a época de Platdo (400 a.C) (DAILY, 1997; MOONEY; EHRLICH,
1997). Na era moderna, publicacdes sobre o tema datam do século XIX, quando Marsh (1864)
explora a finitude dos recursos naturais e sua possivel escassez (MARSH, 1864; MOONEY;
EHRLICH, 1997). Nessa mesma época, os economistas davam como gratuitos os recursos

fornecidos pela terra, apesar de considerarem a terra como um insumo de producdo ndo
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substituivel. Smith e Malthus no século XIX, por exemplo, alertaram sobre a diferenga de
escala entre o crescimento populacional e o crescimento dos meios de subsisténcia
(exploragdo dos recursos) e os possiveis limites fisicos impostos pela terra (GOMEZ-
BAGGETHUN et al., 2010; MUELLER, 2012).

Mesmo com o desenvolvimento dos estudos ecoldgicos no final do século XIX e
inicio do século XX, o conhecimento disponivel ndo foi utilizado de maneira a impactar o
desenvolvimento do pensamento econdmico (ODUM, 1985). Segundo Odum (1985) "os
sistemas econdmicos de toda e qualquer ideologia politica valorizam as coisas feitas por seres
humanos que trazem beneficios primariamente para o individuo, mas dao pouco valor aos
produtos e 'servigos' da natureza." (ODUM, 1985, p.1).

Com a revoluc¢do industrial e o desenvolvimento tecnologico, a exploragao de recursos
se acentuou concomitante 3 mudanga de pensamento econdmico'. A terra, como proxy de
recursos naturais, deixou de existir nas fungdes de producdo e a ideia de substitutibilidade de
recursos por materiais manufaturados passou a preponderar (BELL, 1976; GOMEZ-
BAGGETHUN et al., 2010; MUELLER, 2012). A economia era vista como um sistema
isolado do meio ambiente, sem a troca de matéria e energia com o seu meio. E a natureza
passou a ter uma papel secundério na analise economica (MUELLER, 2012).

Somente a partir da década de 1960 as discussdes em torno de uma aproximagao entre
as areas se iniciaram com a criacdo da Economia dos Recursos Naturais ¢ Meio Ambiente,
com base na teoria econdmica neoclassica (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; MUELLER,
2012). Boulding (1966) trouxe a tona a finitude dos recursos naturais, comparando a Terra
como uma espagonave (a espaconave Terra) com recursos e espaco limitados, sem conseguir
suportar a atual explora¢do econdmica (BOULDING, 1966). Na década de 1970, a publicacao
do relatorio Study of Critical Environmental Problems (SCEP - Estudo de Problemas
Ambientais Criticos - traducdo livre) feito por uma equipe interdisciplinar (envolvendo,
dentre outros, ec6logos, bidlogos e economistas) do Massachusetts Institute of Technology
(MIT - Instituto de Tecnologia de Massachusetts) (MOONEY; EHRLICH, 1997; STUDY OF
CRITICAL ENVIRONMENTAL PROBLEMS, 1970) marcou a criagdo do termo "servigos
ambientais" e a publicacdo do Clube de Roma, Relatorio do Clube de Roma ou Relatorio
Meadows (MUELLER, 2012).

Com a crescente interdisciplinaridade entre as duas éareas, era de se esperar a

apropriagdo de termos da economia pela ecologia e vice-versa. Um exemplo € o uso de termos

LVer Historico do Pensamento Econdmico na subsecio 1.3.1 a seguir.
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"

como '"retornos crescentes com a escala" ou " economias de escala" quando Odum (1985)
explicou sobre a Teoria da Complexidade e Energética que regem a dindmica de um
ecossistema. Em sua explanacao, ele afirmou que "existem retorno crescentes com a escala,
ou economias de escala, associados a um aumento do tamanho e da complexidade (de um
sistema), tais como melhor qualidade e estabilidade frente a perturbagdes" (ODUM, 1985, p.
99). Essa referéncia as ciéncias econOmicas ¢ pertinente devido a ambos os sistemas
(ecologicos e econdmicos) serem complexos e regidos pelas mesmas leis da fisica (Leis da
Termodinamica) (MUELLER, 2012; NORGAARD, 1989; PRIGOGINE, 1996)

Nem sempre essa associacdo entre as areas €, entretanto, feita em consonancia.
Quando especialistas de uma 4rea utilizam termos e conceitos de outra, o uso pode ndo estar
condizente com o da area de origem. Economistas, por exemplo, se apropriam de termos de
estabilidade do ecossistema para simular modelos dos efeitos da polui¢do sobre recursos
naturais sem o rigor conceitual que o termo merece’. Da mesma forma, ecélogos utilizam
conceitos econdmicos, quando abordam temas como valoragdo ambiental, por exemplo, com
a mesma limitagdo conceitual’. Apesar de ambos tentarem aproximar as duas areas em seus
artigos académicos e de divulgacdo, nem sempre € possivel.

Dessa forma, este capitulo identifica semelhancas e diferencas conceituais em
ecologia e em economia ambiental, na tentativa de demonstrar os possiveis conflitos e
complementariedades existentes entre as duas areas. Conflitos e complementariedades
essas que t€m consequéncias relevantes sobre a gestdo de recursos naturais, pois instrumentos

de ambas as areas sdo utilizados no gerenciamento ambiental. A hipdtese principal deste

2Andrade e Romeiro (2009) apresentam a disciplina "Economia dos Ecossistemas", em que enfatizam as
relagdes entre 0 meio ambiente e o sistema econdmico. Na primeira parte do ensaio, os autores conceituam o
que ¢ Ecossistema e todos os conceitos relacionados a ele, como estrutura do ecossistema, variabilidade do
ecossistema e resiliéncia. Nesse Ultimo conceito, os autores cometem um erro conceitual ao afirmar que
resiliéncia "Pode também ser definida como a medida da magnitude dos disturbios que podem ser
absorvidos por um ecossistema sem que o mesmo mude seu patamar de equilibrio estavel." (ANDRADE;
ROMEIRO, 2009, p. 4-5). O mesmo equivoco conceitual ¢ cometido por Dasgupta e Maller (2004).
Transcrevendo a passagem de Dasgupta e Miler (2004), “Such notions as the resilience of ecosystems to
withstand perturbations without significant changes in their character are expressions of this research
interest” (DASGUPTA; MALER, 2004, p. 7, grifo desta autora). E possivel perceber que os autores desejariam
de falar sobre resisténcia de uma ecossistema, ou mesmo utilizar os dois conceitos como um s6. Porém, o

conceito resiliéncia foi utilizado erroneamente.

3Kareiva e coautores (2011) explicitam que uma das dificuldades de se valorar o servigcos gerados pelos
ecossistemas ¢ reverter as externalidades positivas geradas por eles como valor monetario. O conceito de
externalidades ndo ¢ um conceito trivial para os ecologos, o que leva muitos a utilizarem metodologias de
valoragdo ambiental sem o rigor que o método necessita (BERNARDO; NOGUEIRA; NETO, 2015;
CASTRO, 2015). Gallai e coautores (2009) e Gallai ¢ Vaissiére (2009), por exemplo, calcularam o Valor
Econdémico Total da polinizagdo por insetos por uma simples operacdo matemadtica entre prego, producdo
agricola e o percentual de impacto da polinizagdo sobre a produgdo, sem considerar todos os valores
necessarios para o calculo, chegando a um valor que nédo representa o valor econémico da polinizagdo. Este
artigo ¢ usado como referéncia por ecologos que tomam este calculo como base para valorar impactos da
polinizag8o sobre a produgdo agricola no Brasil (GIANNINI et al., 2015; NOVAIS et al., 2016).



33

trabalho ¢ a de que ¢ possivel um incremento no gerenciamento de recursos naturais € meio

ambiente com uma melhora na interliga¢do entre essas areas.

1.2 CONCEITOS ECOLOGICOS

Sistemas ecoldgicos sdo complexos (JORGENSEN et al. 2007; ODUM, 1985;). Um
exemplo disso ¢ o proprio ecossistema, dado por Odum (1985) como "complexo e
atemorizante nivel de sistema" (ODUM, 1985, p. 5). Tecnicamente, um ecossistema "consiste
de todos os organismos (plantas, animais e microorganismos) que vivem em uma 4area,
combinado com seu ambiente fisico" (EHRLICH; EHRLICH, 1981, p. 78, grifo de origem).
Outras defini¢cdes sdo encontradas na literatura, como: ecossistema pode ser definido como o
resultado das interagdes bidticas e abidticas em um determinado local natural (RICKLEFS,
1996) ou como a comunidade em conjunto com seu ambiente fisico (BEGON; TOWNSEND;
HARPER, 2006).

Ao analisar as relagdes inseridas no termo "interagdes" e "comunidade", traz-se a tona
o termo "grupos funcionais", por exemplo. Grupos funcionais podem ser definidos como
agrupamento de espécies que compartilham atributos biogeoquimicos comuns, dentro do
contexto do funcionamento do ecossistema (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006;
NAEEM, 1998;). Por exemplo, seres fotoautotroficos sdo aqueles que estocam a luz solar
como energia em produtos de carbono e sdo a base estrutural de um ecossistema (BEGON;
TOWNSEND; HARPER, 2006; EHRLICH; EHRLICH, 1981). Ou seja, agrupamentos de
diferentes espécies, de acordo com o contexto funcional dentro do ecossistema, podem ser
denominados de guildas, niveis tréficos ou de grupos funcionais (NAEEM, 1998).

Esses exemplos sdo para ilustrar o qudo complexo ¢ um sistema ecologico e a
dificuldade inerente em transmitir esses conceitos diversos e complexos para profissionais de
outra area. A constru¢do dos conceitos e o seu uso, portanto, ¢ dado dentro de um contexto
ecologico (ARMSWORTH et al., 2007; PETERSON et al., 2010).

A construcdo e desenvolvimento do conceito de "servigos ecossistémicos", por
exemplo, foi uma tentativa de informar e alertar toda a comunidade fora da area ecologica
sobre os impactos que as atividades humanas causam sobre o meio ambiente e como isso
refletia no bem-estar humano (ARMSWORTH et al., 2007, GOMEZ-BAGGETHUN et al.,
2010; KAREIVA et al., 2011; MERAL; PESCHE, 2016). Apesar do conceito ter sido
apresentado, com o nome de "servigo ecossistémico", em 1981 (EHRLICH; EHRLICH,
1981), ndo houve explicacdo sobre os termos inerentes no conceito, como o que € um

ecossistema, ou como ¢ o funcionamento dos ecossistemas e seus processos. Fato esse que
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gerou uma confusdo na literatura e a disseminagao de diversos conceitos do mesmo termo nas
mais diversas areas (econdmicas, ecologicas e interdisciplinares).

Por isso, este topico tem o objetivo de conceituar termos ecoldgicos que sdo utilizados
pela economia ambiental. Os conceitos apresentados a seguir servem de base para os temas
desenvolvidos nos proximos capitulos desta tese.

1.2.1 Ecossistema e sua estabilidade

Conceituar o que € um ecossistema ¢ necessario antes de definir os termos da sua
dindmica. A palavra "ecossistema" foi utilizada pela primeira vez em 1935 pelo pesquisador
Arthur George Tansley em seu artigo "The use and abuse of vegetational concepts and terms"
(MOONEY; EHRLICH, 1997; ODUM, 1985; TANSLEY, 1935). Na transcri¢ao do trecho

onde Tansley (1935) citou "ecosystems" pela primeira vez, ¢ possivel inferir o seu conceito:

I have already given my reasons for rejecting the terms "complex organism" and
"biotic community." Clements’' earlier term "biome" for the whole complex of
organisms inhabiting a given region is unobjectionable, and for some purposes
convenient. But the more fundamental conception is, as it seems to me, the whole
system (in the sense of physics), including not only the organism-complex, but also
the whole complex of physical factors forming what we call the environment of the
biome - the habitat factors in the widest sense. (...) It is the systems so formed which,
from the point of view of the ecologist, are the basic units of nature on the face of
the earth. Our natural human prejudices force us to consider the organisms (in the
sense of the biologist) as the most important parts of these systems, but certainly the
inorganic "factors" are also parts-there could be no systems without them, and there
is constant interchange of the most various kinds within each system, not only
between the organisms but between the organic and the inorganic. These
ecosystems, as we may call them, are of the most various kinds and sizes.’
(TANSLEY, 1935, p. 299, grifos de origem).

A partir dessa defini¢do, a disciplina Ecologia dos Ecossistemas se desenvolveu e os
ecologos passaram a demonstrar a importancia da conexdo entre meio bidtico (vivo) e meio
fisico (abidtico ou ndo vivo) e as suas inter-relagoes (MOONEY; EHRLICH, 1997; ODUM,
1985).

Na Ecologia dos Ecossistemas ¢ estudado a interag@o entre a comunidade, a ciclagem

4Tansley (1935) se refere a Frederick Edward Clements, ecologo vegetal, e a sua publicacio de 1934, intitulada
"The relict method in dynamic ecology” no Journal of Ecology, v. 22, p. 39-68, 1934.

5"Ja dei minhas razdes para rejeitar os termos "organismo complexo" e "comunidade bidtica". O termo "bioma"
de Clements para todo os organismos complexos que habitam uma determinada regido é razoavel e, para
alguns propositos, conveniente. Mas, a concep¢do mais fundamental ¢, como me parece, todo o sistema (no
sentido da fisica), incluindo ndo sé o organismo complexo, mas também todo o complexo de fatores fisicos
que formam o que chamamos de ambiente do bioma - os fatores do habitat no sentido mais amplo. (...) Sdo os
sistemas assim formados que, do ponto de vista do ec6logo, sdo as unidades basicas da natureza na face da
Terra. Nossa for¢a natural humana preconceituosa nos forgca a considerar o organismo (no sentido de um
bidlogo) como a parte mais importante desses sistemas, mas certamente os "fatores" inorganicos também sdo
partes - ndo poderia existir sistemas sem eles, e ha um constante intercambio dos mais diversos tipos dentro de
cada sistema, ndo s entre 0s organismos, mas entre o organico ¢ o inorganico. Estes ecossistemas, como
podemos chama-los, sdo dos mais diversos tipos e tamanhos."(Tradugao livre).
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de materiais (ou os ciclos biogeoquimicos) e o fluxo de energia e matéria (BEGON;
TOWNSEND; HARPER, 2006; ODUM, 1985; RICKLEFS, 1996). No estudo dos fluxos de
matéria e energia dentro dos ecossistemas, em que se estudam cadeias alimentares, estrutura
trofica e piramides ecologicas, encontram-se conceitos como a capacidade de suporte do
ambiente ¢ a estabilidade dos ecossistemas (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006;
ODUM, 1985).

A capacidade de suporte de um ecossistema esté relacionada a quantidade maxima de
biomassa® que pode ser sustentada por um ecossistema, dado o seu tamanho, quando hd um
equilibrio entre entrada (respiracdo) e saida (crescimento) (ODUM, 1985). Esse conceito
também representa o crescimento de tamanho e complexidade de populacdes e dos
ecossistemas (ODUM, 1985; RICKLEFS, 1996). De uma perspectiva ecologica, a capacidade
6tima de suporte, sustentavel ao longo do tempo frente as incertezas ambientais, equivale a
50% do maximo (ponto onde ha inflexdo da curva) e seu grafico é representado por uma

curva sigmoide (Figura 1.1).

Figura 1.1 - Curva da capacidade suporte de um ambiente,
em relagdo ao niumero de individuos de uma dada populagéo.

Curva Sigmoide

------------------------------ (K)
t

Maximo da
Capacidade
Suporte (K)

Numero de individuos (N)

Tempo ——»

Fonte: adaptado de Odum (1985).

Por exemplo, a medida que um ecossistema se torna maior (seja pelo aumento do
numero de espécies, seja pela aumento de numero de individuos em uma populagdo) e se

torna mais complexo, aumenta a propor¢do de produgdo primaria bruta’ usada na respiragdo

6Biomassa é a massa, normalmente apresentada em massa seca (desidratada), no todo ou parte de um organismo,
populagdo ou comunidade. Normalmente é expressada em massa/area (RICKLEFS, 1996).

7Produgdo primaria bruta é a quantidade de matéria (massa) produzida na fotossintese (RICKLEFS, 1996).
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(entrada) pela comunidade para sustentd-la e diminui a propor¢do que ¢ destinada ao
crescimento (ODUM, 1985). Ou seja, apos o nivel 6timo de capacidade, o ecossistema cresce
a uma taxa negativa (Figura 1.1). Assim, quando os custos de manutencdo das relagdes entre
os seres do sistema se equilibram com a energia disponivel, ndo hd mais possibilidade de
crescimento, pois foi atingida a capacidade suporte maxima (K) (Figura 1.1). Odum (1985)
utilizou um termo econdmico para nomear essa caracteristica intrinseca do ecossistema, que
seria um tipo de deseconomia de escala.

A medida que um ecossistema se torna mais complexo, ha aumento das relagdes
funcionais entre as diferentes espécies e seu habitat. O acréscimo da rede das relagdes entre
espécie, amplia o fluxo de matéria e energia dentro do ecossistema, que pode aumentar a
eficiéncia do uso da energia e da reciclagem de materiais, 0 que, consequentemente aumenta a
resisténcia do ecossistema (NAEEM, 1998; ODUM, 1985). A resisténcia de um ecossistema,
portanto, pode ser definida como a capacidade que um ecossistema tem de resistir e se adaptar
as perturbacdes externas (BEGON;TOWNSEND; HARPER, 2006; RICKLEFS, 1996).

Ap6s perturbagdes frequentes ao longo do tempo, o ecossistema altera o seu estado de
equilibrio. Ambientes resistentes possuem alta capacidade de se moldarem as altera¢des. Essa
habilidade estd relacionada a composi¢do ambiental e a regido no qual se encontra
(CADOTTE; CARSCADDEN; MIROTCHNICK, 2011; NAEEM, 1998;). O limite de
suportar as interferéncias negativas externas, em que ndo existe mais a possibilidade de
encontrar um novo ponto de equilibrio, € o ponto no qual a capacidade suporte do ecossistema
foi ultrapassada e o ecossistema entra em colapso. E o que ocorre com o processo de
desertificacdo de ecossistemas causado por agdes humanas (EHRLICH; EHRLICH;
HOLDREN; 1977; MUELLER, 2012).

No entanto, se o ambiente for deixado intocado, sem ter ultrapassado a capacidade
suporte do ambiente e sem nenhuma interferéncia negativa externa, ha a tendéncia de ele
retornar ao estado proximo ao de origem, antes da perturbacdo. Esse ¢ o conceito de
resiliéncia, que ¢ alcancada a longo prazo (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006;
RICKLEFS, 1996; ODUM, 1985).

1.2.2 Biodiversidade e Funcionamento dos Ecossistemas

O termo biodiversidade, em sua forma mais simples, ¢ sinonimo de riqueza®

(RICKLEFS, 1996). A biodiversidade, no entanto, também pode ser vista em escalas menores

e maiores do que as espécies. Por exemplo, pode-se incluir a diversidade genética dentro das

8Riqueza significa o numero de espécies (populagdes) diferentes que ocorre em determinado local (BEGON;
TOWNSEND; HARPER, 2006; RICKLEFS, 1996;).
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espécies, em que reconhece o valor de conservar sub-populagdes e subespécies geneticamente
distintas. Acima do nivel de espécie, encontra-se, por exemplo, a variedade evolutiva geral da
biota do mundo e a conservacao desse tipo de biodiversidade pode assegurar que as espécies
sem parentes proximos recebam protecdo especial, cuja variabilidade pode ser mantida a
maior possivel. Ainda em maior escala, inclui-se a biodiversidade da variedade de tipos de
comunidades presentes em uma regido, como pantanos, desertos, fases iniciais e tardias de
uma sucessio’ florestal, e assim por diante. A "biodiversidade", portanto, pode, em si mesma,
ter uma diversidade de significados. No entanto, ¢ necessario especificar para que o termo
tenha qualquer uso pratico (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006; PRIMACK;
RODRIGUES, 2001).

O termo Biodiversidade, segundo a Conveng¢do da Diversidade Biologica (CDB), foi
definido como “a variabilidade de organismos vivos de todas as origens, incluindo, entre
outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas aquaticos, € 0os complexos
ecoldgicos de que fazem parte; compreendendo ainda a diversidade dentro de espécies, entre
espécies e ecossistemas” (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2000, p. 9).

Na conceituacdo de biodiversidade pela CDB, portanto, trés niveis de diversidade
biologica, considerados na literatura como principais, foram mencionados e definidos,
indiretamente,: 1) a diversidade genética; 2) a diversidade de espécies (riqueza); e 3) a
diversidade das comunidades (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006; PRIMACK;
RODRIGUES, 2001). Andrés e coautores (2012) acrescentam a essa defini¢do a diversidade
funcional, que mensura o nimero, o tipo ¢ a distribui¢do das fungdes realizadas pelos
organismos dentro de um ecossistema, que reflete a diversidade morfologica, caracteristicas
fisioldgicas e ecologicas dentro das comunidades e suas interagdes, como niveis troficos.

Diversidade biologica ou biodiversidade ¢ definido pela Intergovernmental Platform
on Biodiversity and Ecosystem Services (IPBES - Plataforma Intergovernamental sobre a
Biodiversidade e Servigos Ecossistémicos) como a "variabilidade entre organismos vivos de
todas as fontes, incluindo ecossistemas marinhos, terrestres e outros ecossistemas aquaticos e
os complexos ecoldgicos dos quais eles sdo parte. Isso inclui variagdes nos atributos
genéticos, fenotipos, filogenéticos, e atributos funcionais, assim como mudancas na
distribuicdo ao longo do tempo e espago dentro e entre espécies, comunidades biologicas e
ecossistemas." (DIAZ et al., 2015, p. 12).

A biodiversidade, portanto, pode ser descrita em termos de numero de entidades

9Sucessdo significa a substituicdo de populagdes em um habitat por meio de uma progressio temporal e
energética em direg@o a um estado estavel (ODUM, 1985; RICKLEFS, 1996).
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(quantos genotipos, espécies ou ecossistemas), a uniformidade de sua distribuicdo, as
diferengas em seus tragos funcionais e suas interacdes. Embora a biodiversidade tenha sido
frequentemente usada como sinonimo de riqueza de espécies (o numero de espécies
presentes), diferentes componentes da biodiversidade (por exemplo, riqueza, abundancia
relativa, composicdo, presenca / auséncia de espécies-chave) podem ter efeitos diferentes nas
propriedades do ecossistema (HOOPER et al., 2005). Dessa forma, se por um lado, o conceito
realca os diferentes niveis de diversidade que estdo presentes na natureza, por outro, ele €
fragilizado por nao traduzir o verdadeiro continuum que ocorre na natureza, englobando todos
os niveis de organizacdo biologica, ao tratar os niveis de diversidade como conjuntos
separados (BENSUSAN, 2014).

Assim, algumas caracteristicas ecossistémicas traduzem ou informam as medidas de
sua estabilidade, como a diversidade e a redundancia funcional (CADOTTE;
CARSCADDEN; MIROTCHNICK, 2011; NAEEM, 1998). A determinacdo da estabilidade
do ecossistema ¢ importante para estabelecer a oferta de bens e servigos ecossistémicos ao
longo do tempo, por exemplo. O aumento da redundancia funcional (de ocupagao de nichos e
de relagdes / teias alimentares / funcionais) aumentam a capacidade do ecossistema de ser
resistente a distirbios e de ser resiliente no longo prazo (CADOTTE; CARSCADDEN;
MIROTCHNICK, 2011; NAEEM, 1998; YACHI; LOREAU, 1999). Portanto, quanto mais
estavel (em termos de climax), mais complexos os ecossistema e consequentemente maior a
provisdo de bens e servigos ao longo do tempo.

Mapear a diversidade entre ecossistemas, por exemplo, revela zonas de transi¢do entre
regides com diferentes niveis de riqueza de espécies, de diversidade funcional e filogenética.
Essa abordagem pode auxiliar na identifica¢do e delimitacao de limites ecoldgicos ao redor de
areas de particular interesse. Por exemplo, alta diversidade pode ser encontrada em locais de
transicao de ecossistemas, com paisagens altamente fragmentadas, mas que numa visao micro
possuem baixa diversidade local. Portanto, o mapeamento dessas areas pode oferecer
informagdes complementares sobre padrdes de biodiversidade (ANDRES et al., 2012).

Mensurar cada um desses componentes complementares da biodiversidade ¢
necessario para entender o funcionamento do ecossistema em termos da completa estrutura,
composicao e dinamica das comunidades naturais. Associar esses estudos com a avaliagdo de
servicos ecossistémicos fornecidos nas areas relevantes permite desenvolver um planejamento
sistematico de conservacdo que contribui para multiplos aspectos da diversidade biologica
(ANDRES et al., 2012).

Segundo Hooper e coautores (2005), as dimensdes mais importante da biodiversidade
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que influencia no funcionamento do ecossistema s3o as caracteristicas funcionais das
espécies. Essas incluem efeitos de espécies dominantes, espécies chave, engenheiros
ecoldgicos e interagdes entre espécies (como, competicdo, simbiose, mutualismo, parasitismo
e predacdo). Condicdes abidticas, regimes de perturbacdo e caracteristicas funcionais de
espécies dominantes tém um maior efeito sobre muitas propriedades ecossistémicas do que a

riqueza de espécies (ANDRES et al., 2012).

1.3 CONCEITOS ECONOMICOS
1.3.1 Histérico do Pensamento Economico

Para a compreensdo dos conceitos que sdo demonstrados a seguir, ainda neste topico,
se faz necessério o desenvolvimento de como o pensamento econémico progrediu ao longo
dos anos, a relagdo entre sistema econdmico e sistema naturais e a nogao de valor.

O Quadro 1.1 apresenta um breve historico do pensamento econdomico quanto as
teorias de valor das escolas economicas. Antes do desenvolvimento da economia classica
(1776 - 1874), surgiu na Franca a primeira escola cientifica de Economia, formada em
meados do séc. XVIII, cujo cenario era de reforma politica conhecida como fisiocracia
(BELL, 1976). Os autores dessa linha de pensamento econdmico, que perdurou somente por
20 anos (1756 - 1778) (BELL, 1976), em contraste com o mercantilismo, tornaram a terra
como o agente de produgdo mais importante (Quadro 1.1) (BELL, 1976; GOMEZ-
BAGGETHUN et al., 2010).

Em contraste com a crenca dos fisiocratas, os economistas classicos'® comegaram a
enfatizar o trabalho como a principal for¢a que apoiava a produgdo de riqueza (BELL, 1976;
GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010). A consideragdo da terra como uma barreira ao
crescimento da producdo de alimentos e da populagdo explica a énfase de alguns economistas
classicos sobre as restri¢cdes fisicas, impostas pelo uso da terra, ao crescimento, como a lei de
Ricardo de rendimentos decrescentes sobre a terra, as notagdes de Malthus sobre o
crescimento populacional (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; MUELLER, 2012).

Apesar da crenga do limite fisico da exploracdo do solo, os outros recursos naturais
eram tidos como producdo natural, sem custo e sem ter a quem pagar pela sua oferta, pois
eram presentes da natureza (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010, MUELLER, 2012).

Portanto, recursos como ar, 4gua, madeira, "trabalhavam" gratuitamente para o homem. Esses

10"Economia classica" considera-se o periodo entre a publicagio de "An Inquiry into the Nature and Causes of
the Wealth of Nations", de Adam Smith em 1776 até 1874, com a publicacdo de "Some Leading Principles of
Political Economy Newly Expounded” de John E Cairnes. Estdo incluidos nesse periodo os economistas
Thomas Robert Malthus, David Ricardo, James Mill e John Stuart Mill (BELL, 1976).
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recursos eram (e ainda sdo por muitos) interpretados como bens livres (free goods),
abundantes (e, portanto, ndo escassos) € sem precos por ndo serem negociados em mercados.
Marx (1887), no entanto, considerava o valor como algo que o homem poderia acrescentar
com seu trabalho aos materiais basicos providos pela natureza (Quadro 1.1) (BELL, 1976;
GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010).

De meados até o final do século XIX, o crescimento industrial, a aceleracao da
acumulacdo de capital e o desenvolvimento tecnologico desencadearam mudangas no
pensamento econdmico classico, inclusive no tratamento com rela¢do a natureza. Destacam-se
trés mudangas principais: 1) a mudanga do foco na terra e no trabalho para os fatores trabalho
e capital; 2) a passagem da analise fisica para a monetdria; e 3) um movimento no foco dos
valores de uso para valores de troca (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010).

O pensamento econdmico, portanto, mudou de paradigma e foi marcado por uma
ruptura entre a transi¢do da fase classica para a neoclassica. O crescimento da producao
capitalista e do capital fez com que a teoria e a pratica fossem modificadas. A natureza passou
a ser avaliada nos termos de valores de troca e a substitutibilidade dos recursos naturais pelo
capital humano passou a ser teorizado na economia neoclassica, fundada por Marshall em
1890 (BELL, 1976; GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010).

A transi¢do do pensamento econdmico, entdo, foi marcada pela ideias de valor de uso,
que precedeu o desenvolvimento da economia da utilidade marginal (BELL, 1976), ou seja
em que ndo mais a oferta (produ¢do) determinaria o valor dos objetivos, mas sim a demanda
(consumo - utilidade). Tempos antes da "revolucdo marginalista" ocorrer, Aristoteles ja se
referia ao valor de uso e ao valor de troca de mercadorias. Em 1690, Nicholas Barbon foi um
dos primeiros autores a reconhecer o uso e a escassez como o0s principais fatores para a
determinagdo do valor (precos) de uma mercadoria. Em 1776 Abbé Condillac usou a
explicagdo da utilidade para determinar valor. Segundo ele, a utilidade expressava a relacdo
entre a necessidade sentida por um objeto e a escassez ou abundancia desse mesmo objeto.
Jean Baptiste Say, em 1803, fez criticas as teorias de Smith e a teoria de custo-trabalho'' e
declarou que a utilidade ¢ originada pelo desejo por um objeto o que determina o seu valor

(BELL, 1976).

11A teoria do custo-trabalho ou valor-trabalho foi proveniente dos escritos de Smith, Ricardo ¢ Marx, onde
afirmaram que o valor econdomico de uma mercadoria ¢ determinado pela quantidade média de trabalho
alocado para a producdo daquela mercadoria (BELL, 1976).



Quadro 1.1 - Histdrico das teorias de valor nas diferentes escolas do pensamento econdmico.

Escolas Econdmicas Periodo Pensamento
O trabalho aplicado a terra (agricultura, mineracdo, pesca e a producdo de matérias-primas em
Fisiocratas 1756 - 1778 | geral) produzia excedente pois ndo havia custos envolvidos além os da extragdo. Entdo, a

exploragdo da terra era a que dava a maior fonte de riqueza.

A terra (proxy de recursos naturais) era considerado um fator separado na funcdo de produgdo,
pois os "servicos*" oferecidos por ela eram gratuitos, porém era considerada um insumo nao
substituivel e que limitava o aumento da produ¢@o de alimentos e o crescimento populacional.

Cldssicos 1776 - 1874 Marx (1867) definia que o valor de um dado objeto era determinado pela quantidade de
trabalho necessaria para a sua produgdo. O trabalho, portanto, tem valor de troca e os materiais
fornecidos pela natureza teria um valor intrinseco.

Revolugo Grosgen (1854), Jevon§ e Menger (1871) e Walras (1874) d.esenvolveram a ana"llise da ptilidade

Marginalista 1854 - 1874 | marginal que determinava que o valor de um determinado produto seria medido pelo
comportamento do consumidor dada a escassez de um determinado bem de desejo.

A analise de valor foi restringida a esfera dos valores de troca e a substitutibilidade dos
recursos naturais.
Final do Segunc,lq Pigou (1920) a Unica medida disponivel para quantificar o bem-estar social seria

Neoclassicos século XIX - monetaria. - - - -

hoje Para Solow (1956 e 1973) a terra (recurso naturais) foi removida da funcao de producdo devido

a sua possivel substitutibilidade por capital manufaturado € o preco do capital natural
transacionado no mercado regularia a sua escassez pela mudanca no comportamento do
consumidor.

*Ainda ndo se falava em servigos propriamente dito, por isso a palavra encontra-se entre aspas. O termo "servigos ambientais" s6 surgiu na
literatura em 1970 com a publica¢do do relatorio do Study of Critical Environmental Problems (SCEP - Estudo de Problemas Ambientais
Criticos - tradugao livre) feito por autores do Massachusetts Institute of Technology - MIT (Instituto de Tecnologia de Massachusetts).
Fonte: Elaborado pela autora com base em Bell (1976), Gémez-Baggethun e coautores (2010), Marx (1887), Mueller (2012), Pigou (1920)
e Solow (1956; 1973).
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Os autores mencionados no paragrafo anterior auxiliaram no desenvolvimento da
andlise de utilidade marginal, que foi plenamente desenvolvida entre os anos de 1854 a 1874
por Gossen (1854), Jevons e Menger (1871) e Walras (1874) (Quadro 1.1) (BELL, 1976). Por
conseguinte, desde a realizacdo da revolucdo marginalista, a economia neocldssica
gradualmente restringiu sua analise a esfera dos valores de troca (Quadro 1.1). No entanto,
para que o estudo das externalidades fosse considerado, a andlise monetaria foi estendida para
além dos limites dos mercados (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010). A nocdo de
externalidade ja era familiar no trabalho de Marshall (1890), mas foi Pigou (1920) quem
desenvolveu a nocdo de divergéncia entre custo privado e custo social, cuja diferenca
expressava o valor da externalidade (PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006).

Autores como Gray, Ramsey, Ise e Hotelling, entre os anos de 1910 e 1930,
levantaram preocupacdes sobre as consequéncias que o esgotamento de recursos poderia ter
sobre as futuras geragdes e elaboraram os aspectos éticos e técnicos envolvidos na aplicacao
das taxas de desconto (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010). No entanto, na segunda metade
do século 20, a terra e os outros recursos naturais desapareceram da fun¢do de producao.
Esses insumos naturais foram substituidos pelo capital e trabalho, e medidas fisicas foram
substituidas por medidas monetarias (BELL, 1976; GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010).

A partir da década de 1930, portanto o interesse do economista pelas questdes
ambientais foi diminuindo e o alcance da analise econdmica se restringiu aos bens e servigos
previamente valorados em termos monetarios, € os outros recursos da biosfera, sem valor de
troca e ndo comercializados, foram excluidos da analise (GOMEZ-BAGGETHUN et al.,
2010). Concomitantemente, a teoria econdmica neocldssica comegou a desenvolver
mecanismos de como a inovagdo tecnologica poderia permitir a substitutibilidade entre
insumos de producdo tais como a terra e capital, considerando possivel escassez de recursos.
Segundo Solow (Quadro 1.1) a escassez de recursos naturais seria um evento € ndo uma
catastrofe, ja que é um fato possivel de ser contornado (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010;
SOLOW, 1956, 1973).

1.3.2 Economia Ambiental X Economia Ecologica

Com o movimento ambiental contemporaneo na segunda metade do século XX,
subdisciplinas economicas especializadas comecaram a abordar falhas na ciéncia economica
padrdo para analisar os problemas ambientais. Portanto, este fato foi um estimulo para o
surgimento da primeira comunidade académica especializada no campo da Economia dos
Recursos Naturais ¢ Meio Ambiente, cuja origem se remete ao inicio dos anos de 1960

(GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; MUELLER, 2012).
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Como essa comunidade surgiu com embasamento da economia neoclassica ortodoxa,
teve inicio o desenvolvimento de métodos para valorar e internalizar os impactos econdmicos
sobre meio ambiente (externalidades). Dessa perspectiva, bens e recursos naturais que nao
tem mercado eram (e ainda sdo) vistos como externalidades que quando valorados em termos
monetarios podem ser incorporados nas decisdes econdmicas. Com o objetivo de corrigir
falhas de mercado, a literatura da economia ambiental tem desenvolvido desde o inicio dos
anos 1960 uma série métodos para valorar os custos e beneficios ambientais externos
(GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010).

O valor econdmico do meio ambiente tem geralmente sido dividido em valores de uso
e de ndo uso, em que cada um pode ser subdividido em diferentes componentes de valores
que quando adicionados formam o Valor Economico Total (VET). Para a determinagdo
desses diferentes tipos de valores uma série de técnicas de valoracdo monetaria tém sido
desenvolvidas (CASTRO, 2015; GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; NOGUEIRA;
MEDEIROS; ARRUDA, 2000)'%.

Devido a criagdo de métodos de valoracdo dos recursos naturais por uma metodologia
neoclassica e a ideia de possivel substitutibilidade de recursos ao longo do tempo pela
inovacdo tecnologica, uma série de divergéncias tedricas dentro da Sociedade de Economia
dos Recursos e Meio Ambiente levou a uma ruptura no final da década de 1980. A influéncia
de trabalhos de ecologos e economistas heterodoxos (DALY, 1977; GEORGESCU-
ROEGEN, 1971; KAPP, 1983; ODUM, 1971), preocupados com a interacio humana e
natureza, € o tratamento da exploracdo dos recursos naturais por meio da energia envolvida
nos processos, forneceu base para separacdo da sociedade e formagdo da Economia
Ecoldgica. Portanto, a area de Economia do Meio Ambiente e Recursos Naturais foi
subdividida em duas: Economia Ambiental (escola neocldssica) e Economia Ecologica
(escola ndo neoclassica ou heterodoxa) (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; MUELLER,
2012).

As duas areas se sobrepdem no uso de técnicas especificas para avaliar politicas,
fomentar tomadas de decisdes e ainda utilizam as ferramentas da microeconomia neoclassica
em suas analises (que estdo dispostas no proximo topico). Porém, ambas diferem no quadro
qualitativo dentro dos quais elas operam. Os economistas ambientais operam principalmente
dentro do quadro axiomatico da economia neoclassica, ou seja, se fundamentam na teoria do

consumidor, informagdes perfeitas, e produtividade marginal da teoria da distribuicdo, por

12As técnicas de valoragdo de recursos naturais podem ser vistas com detalhes em Castro (2015) e estio
resumidas a seguir.



44

exemplo. Ja os economistas ecoldgicos desafiam alguns desses pressupostos e conceituam o
sistema econdmico como um subsistema aberto da biosfera, em que trocas de energia,
materiais e fluxo de residuos entre o sistema social e ecologico sdo possiveis, dada a sua
coexisténcia. Portanto, o foco da eficiéncia de mercado na economia neoclassica ¢ expandido,
pela economia ecoldgica, aos assuntos de equidade e escala em relagdo aos limites biofisicos
e ao desenvolvimento de métodos de valoragdo ndo monetarias (GOMEZ-BAGGETHUN et
al., 2010; SHMELEV, 2012).

Além dessas diferentes abordagens, existem duas principais areas de controvérsia. A
primeira diz respeito ao debate da sustentabilidade forte versus fraca, relacionada a
substitutibilidade do capital natural. A Economia Ambiental assume a possibilidade de
substituicdo entre capital natural e capital manufaturado, como dito anteriormente.
Abordagem nomeada de sustentabilidade fraca. Os economistas ecoldgicos defendem a
abordagem de sustentabilidade forte, na qual o capital natural e o capital manufaturado tem
uma relagdo de complementaridade do que de substitutibilidade (GOMEZ-BAGGETHUN et
al., 2010; MUELLER, 2012).

A segunda area de controvérsia ¢ relacionada a valoracdo dos recursos naturais.
Alguns economistas ecoldgicos mantém pontos de vista criticos em relagao a analise de custo-
beneficio e na valoragdo (monetaria) dos recursos naturais (GOMEZ-BAGGETHUN et al.,
2010; MUELLER, 2012). Para esses economistas, diferentes tipos de valor podem ndo ser
expressados em uma unidade comum de medida, como a monetédria. Nesta perspectiva, os
economistas ecoldgicos sugerem o uso de analise de multicritérios para fomentar tomadas de
decisdes a respeito do uso dos recursos naturais (G()MEZ-BAGGETHUN et al., 2010;
SHMELEV, 2012).

1.3.3 Quadro axiomatico da Teoria Neoclassica

A economia neocldssica se baseia em algumas premissas. Entre elas, a de que
mecanismos de mercado sdo eficientes na alocacdo de recursos, via sistema de precos. O bem-
estar de cada um de nds ¢ uma funcdo de utilidade individual que depende de desejos, renda,
precos, consumo, lazer, condi¢des de trabalho, e outros fatores. Analogamente, o bem-estar
social ¢ uma fun¢do que depende das utilidades individuais e a maximizagdo do bem-estar ¢
dependente de julgamentos de valor por cada individuo (STERNER;CORIA, 2012).

Como o bem-estar ¢ mensurado pela fungdo utilidade a partir de uma cesta de
produtos de desejo, parte do pressuposto que as pessoas tomam decisdes. A tomada de
decisdes envolve trade-offs, ou seja, a partir da escolha de um bem, hd uma perda. E os

agentes racionais envolvidos na escolha tendem a minimizar a perda e maximizar os
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beneficios a partir da escolha (MANKIW, 2005). Cada escolha envolve um custo de algo que
se abriu mao dada a decisdo tomada. Esse custo ¢ denominado de custo de oportunidade
(MANKIW, 2005; STERNER; CORIA, 2012).

Uma maneira, portanto, de quantificar as escolhas dos agentes individuais ¢ analisar as
escolhas dada um incremento adicional de uma unidade em torno de uma quantidade pré-
determinada. Na economia neoclassica, este incremento de uma unidade ¢ chamado de
mudanca na margem ou marginal. Dessa forma, parte-se do pressuposto que as decisdes
sdo tomadas a partir da comparagao entre custos e beneficios marginais. Ou seja, um tomador
de decisdo racional escolhe algo somente se o beneficio marginal da agdo é superior ao seu
custo marginal (MANKIW, 2005).

Devido a esse pressuposto, o comportamento dos individuos pode mudar quando os
custos e os beneficios variam, indicando que as pessoas reagem a incentivos de mercado. Ou
seja, caso o pre¢o de uma mercadoria da cesta de desejos aumenta, o consumidor pode deixar
de consumir este produto ou passar a consumir um produto substituto, que possua a mesma
caracteristica ¢ que forneca a mesma utilidade (bens substitutos). O ndo consumo de um
produto também pode influenciar no ndo consumo de outro, caso este seja um bem
complementar que s6 ¢ consumido em conjunto com o outro (bens complementares)
(MANKIW, 2005).

Quando as escolhas s3o tomadas por uma sociedade e isto implica agrupar decisdes de
pessoas com escolhas divergentes, existem os trade-offs da eficiéncia e o da equidade a serem
enfrentados pelos tomadores de decisdo (normalmente, o poder publico). Eficiéncia significa
obter 0 maximo possivel dos recursos (escassos) a0 menor custo ¢ Equidade significa a
distribuicdo de custos e beneficios entre os membros da sociedade, dessa exploragdo
(MANKIW, 2005; STERNER; CORIA, 2012). Esses dois conceitos, no entanto, podem
entrar em conflito na formulacdo de politicas publicas (GHOSH, 2001; MANKIW, 2005;
TISDEL, 2005).

Com relacdo aos custos envolvidos nas decisdes sociais, tomadas pelo poder publico
visando o bem-estar social, a literatura considera custos de transacdo como todos os custos
reais envolvidos como o custo de oportunidade do tempo envolvido nas transagdes, o custo de
negociacdo, de acordos ou de contratos e o custo de finalizar um acordo (ou politica) e a sua
implementagdo para que as agdes desejadas podem se tornar realidade (GHOSH, 2001;
HODGE, 2016; TISDEL, 2005). Complementarmente, custos de transa¢ao sdo vistos como 0s
recursos necessarios para transferir, estabelecer e manter direitos de propriedade (ZERBE Jr,

2001). Ou seja, sdo todos os custos necessarios para que uma transagao seja realizada. Esses
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custos estdo implicitos em todos os tipos de relagdes sociais e de troca (GHOSH, 2001;
TISDEL, 2005).

Sobre a alocagdo eficiente de recursos por mecanismos de mercado, premissa do
teorema da economia do bem-estar, os economistas sugerem que um mercado ira atingir um
resultado 6timo (de equilibrio) se estiver em condigdes perfeitas de funcionamento. Ou seja, o
equilibrio depende da existéncia de mercados com livre competicdo, com custos de transagao
zero e da auséncia de mercados ndo competitivos, bens publicos ou efeitos externos (GHOSH,
2001; STERNER;CORIA, 2012).

O segundo teorema da economia do bem-estar diz (sob condi¢des restritas) que
qualquer resultado desejavel e praticavel da economia, escolhido com a ajuda da fungdo de
bem-estar social, pode alcangar o resultado de uma economia competitiva. Isso implica que
qualquer resultado pode ser “descentralizado”, ou seja, ser alcangado pelos proprios agentes
de mercado, se o estado arranjar condigdes apropriadas (GHOSH, 2001; STERNER;CORIA,
2012). Estas condi¢des implicam, por exemplo, realocar dinheiro, tirando-os de uns e dando
para outros, deixando a economia e seus mecanismos intactos (STERNER;CORIA, 2012).

O mercado, portanto, ¢ uma instituicao social que requer refor¢o de um estado forte o
suficiente para defender direitos de propriedade e apoiar um grau necessario de confianga e
imparcialidade nas leis civis, para que haja investimentos privados na economia. A auséncia
completa de regras pode levar a estagnagdo na drea econdmica, €, em termos ambientais, pode
levar a uma excessiva exploracdo de recursos naturais (MANKIW, 2005; STERNER;
CORIA, 2012).

Dessa forma, a ideia de mercado surge do fato de as pessoas engajarem em uma troca
de beneficios mutuos e, por isso, precisam ter direitos de propriedade bem definidos e acesso
ilimitado a informag¢ao (MANKIW, 2005; STERNER; CORIA, 2012). Em um mercado
perfeito, todo bem e recurso tem um dono e um prego, € os agentes tém todas as informagdes
das opcodes disponiveis (STERNER;CORIA, 2012). Dessa forma, a eficiéncia econdmica é
alcancada quando os recursos siao alocados para uso, num determinado tempo e espaco,
em que nenhuma realocaciio pode fazer ninguém melhor sem tornar o outro pior (Otimo
de Pareto) (TISDEL, 2005).

As politicas publicas tém papel na regulacdo da oferta de bens e servigos do
ecossistema que provem bem-estar. Para que isto seja possivel ¢ importante ter o
conhecimento dos processos biofisicos dos ecossistemas assim como os beneficios sociais que
estes provém. Uma das formas de acessar essas informagdes ¢ pela andlise de custo-beneficio

em que as politicas sdo avaliadas em termos de custos e beneficios definidos pelas
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preferéncias humanas (KAREIVA et al., 2011; PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006).

A andlise de custo-beneficio segue o principio de Pareto e ¢ fundamentada na anélise
das externalidades para o calculo dos custos e beneficios sociais (KAREIVA et al., 2011;
PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006). Dessa forma as politicas e projetos a serem
sancionados devem se basear no principio de que os beneficios sociais devem exceder os
custos sociais, ¢ que qualquer perda dos beneficios deve ser compensada (PEARCE;
ATKINSON; MOURATO, 2006).

Em cada caso, o valor monetario desses beneficios e custos reflete as preferéncias
humanas expressas por meio da disposicdo de pagar. Ou seja, a avaliacdo bésica de valor da
analise de custo-beneficio ¢ que as preferéncias dos individuos devem ser levadas em
considera¢do e que as preferéncias sdo reveladas por meio de escolhas no mercado. Para a
formulagdo de politicas, a andlise de custo-beneficio exige do tomador de decisdo estar atendo
aos beneficiarios e ofertantes em uma escala espacial e temporal, além de impor uma
disciplina em termos de defini¢do de objetivos (elaboracao do que ¢ que a politica deve
alcangar) e de determinagao dos custos do uso dos instrumentos necessarios para o alcance
dos objetivos (PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006).

1.3.4 Falhas de Mercado

Quando os mercados deixam de operar de maneira eficiente, ou seja, quando os pregos
falham em comunicar as preferéncias individuais de uma sociedade, ou mesmo quando os
precos inexistem no mercado, temos uma situagdo chamada de falha de mercado. “Falhas de
mercado” ¢ um termo técnico que se refere as condi¢des pelas quais o livre mercado nao
produz um nivel 6timo de bem-estar. Externalidades, bens publicos e recursos comuns,
direitos de propriedade mal definidos, mercados ndo competitivos, informagdes assimétricas e
ndo-convexidade sdo exemplos de falhas de mercado (Quadro 1.2) (STERNER;CORIA,
2012).
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Quadro 1.2 - Falhas de mercado.

Falhas de mercado Definicao

Externalidades Quando custos (ou beneficios) sdo impostos sobre outros que ndo
estdo envolvidos com a atividade econdmica diretamente, sem
esses serem devidamente compensados (ou sem esses
compensarem pelo beneficio)

*S&0 uma causa frequente de falha de mercado no que concerne
ao meio ambiente (TISDEL, 2005)

Bens publicos e Bem publico puro ou coletivo pode ser consumido e desfrutado
Recursos de sem sua oferta disponivel ser reduzida (ndo-rivalidade) e é
propriedade comum impossivel excluir individuos de consumi-los ou desfruta-los uma

vez ofertados (ndo-exclusividade). Recursos comuns sdo aqueles
em que ha um acesso comum a determinado recurso onde a
exclusdo € possivel.

Direitos de propriedade | Direitos de propriedade mal definidos geram custos de transagao,
mal definidos ou seja, custos envolvidos na defini¢do da propriedade. Altos
custos de transagdo causam falhas na eficiéncia de mercado.
Apesar de considerar esta falha em separado, esta vem da
existéncia de bens publicos e de externalidades.

Mercados néo- Ou concorréncia imperfeita ocorre quando uma (ou poucas)
competitivos empresa (s) detém o mercado de um determinado bem ou servigo
e, por isso, consegue influenciar o preco. O preco ofertado no
mercado é, portanto, superior ao preco esperado no equilibrio.

Informagodes Ocorre quando um dos agentes detém mais (ou menos)
Assimétricas informag8o do que o outro durante uma transacdo, levando a uma
troca assimétrica e a um mercado ineficiente.

Nao-Convexidade Ocorre quando a curva de oferta (custo marginal) ou a curva de
demanda (bem marginal) apresenta limites ndo-convexos, e, por
isso, pode existir mais de uma escolha 6tima. A indivisibilidade
de alguns bens e servigos ambientais, assim como a capacidade de
resiliéncia do ecossistema causa uma curva de oferta ndo-
convexa. Ou seja, mais de um resultado 6timo ¢é possivel, o que
gera ineficiéncia de mercado.

Fonte: Elaborado pela autora, com base em Bator (1958), Baumol e Oates (1988), Tisdel
(2005) e Sterner e Coria (2012).

No que concerne a politicas ambientais, as principais falhas de mercado que podem
estar relacionadas sdo externalidades, a existéncia de bens publicos e, consequentemente,
direitos de propriedade mal definidos e ndo convexidade. Essas falhas, portanto, justificam a
intervengdo estatal com o desenvolvimento de politicas que tém como objetivo solucionar ou
amenizar os seus efeitos na economia.

No caso das externalidades, essas podem ser positivas ou negativas. Externalidades

positivas podem ser consideradas os efeitos que aumentam o bem-estar, nao
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intencionalmente, de uma atividade de uma pessoa ou de uma firma sobre outra (STERNER;
CORIA, 2012; TISDEL, 2005). Por exemplo, os beneficios sociais gerados pela preservagao
de vegetacdo natural em uma area pantanosa (STERNER; CORIA, 2012). Bens e servicos
gerados pela preservacdo da area, como protecdo dos locais de reproducdo de peixes,
ciclagem de carbono, manutencdo do ar limpo, barreira de protecdo contra tempestades e
contra o assoreamento da area, ultrapassam os limites da propriedade. Dessa forma, o
proprietario deve ser compensado pelo beneficio social gerado (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS PARA AGRICULTURA E ALIMENTACAO, 2007; STERNER;
CORIA, 2012; TISDEL, 2005).

Externalidades negativas sdo os efeitos negativos sociais gerados por uma determinada
atividade. Efeitos das emissdes de fumaca de cigarro e de escapamento de carros a saude das
pessoas e o desmatamento de areas nativas e/ou preservadas em terras particulares que sdo de
relevante interesse por produzirem bens e servigos ecossistémicos, sdo bons exemplos de
externalidades negativas. Para a corre¢do desses efeitos, tanto positivos, quanto negativos, tais
instrumentos de politicas podem ser utilizados: taxas, subsidios, autorizagdo e/ou proibi¢ao de
uso, leildes de permissdes, controle de propriedade e propriedade estatal, negociacdo e
acordos privados, fortalecimento de direitos de propriedade, e internalizacdo das
externalidades, provisdo de informacdo (STERNER;CORIA, 2012; TISDEL, 2005). Esses
instrumentos podem ser usados individualmente ou em conjunto, a depender do objetivo que
se quer alcancar (STERNER; CORIA, 2012).

A seguranga publica, o acesso a uma atmosfera limpa e o valor de existéncia de uma
espécie sao exemplos de bens publicos, que sdo produtos ou servicos aproveitados por todos
em uma comunidade, sem exclusdo e sem rivalidade. A disponibilidade desses bens em
mercados, por exemplo, tenderiam a uma sub-oferta, pois seria dificil restringir o acesso
aqueles que ndo os pagam. Ou seja, o sistema de pregos ¢ inapto a prover um resultado
eficiente na oferta de bens-publicos (BAUMOL; OATES, 1988; DAILY, 1997; STERNER;
CORIA, 2012; TISDEL, 2005). Por isso, politicas publicas sdo necessarias para a regulagdo
da oferta de servi¢os de bens publicos, para garantir que um bem publico seja ofertado em
uma quantidade na qual iguale o beneficio marginal de demanda com o custo marginal de
oferta-lo, seja por meio de financiamento/pagamento desse bem ou de coleta de tributos pelo
seu uso (STERNER; CORIA, 2012; TISDEL, 2005).

Recursos comuns, como florestas, que podem ser exploradas para a extracdo de
madeira, por exemplo, e que podem também ser explorados pela coletividade, produzem bens

cujo consumo ¢ individual (como bens privados). Mecanismos que levam a sub-oferta de bens
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publicos, como o comportamento de “free-rider”"? do consumidor, podem também levar ao
sobreuso de recursos comuns; a ndo ser que instituicdes governamentais e/ou comunidades
sejam fortes o suficiente para limitar o acesso aos usuarios “caroneiros” (STERNER; CORIA,
2012). Nesta modalidade, existe um direito de propriedade bem definido, seja por tradicao,
como ocorre em comunidades locais tradicionais, ou legalmente transferido (por Lei, como
uma RESEX'*) (OSTROM, 2015; STERNER; CORIA, 2012)

Em mercados perfeitos e competitivos, as curvas de oferta sdo ditas convexas. A
convexidade significa que a taxa marginal de substituicdo diminui quando um produto ¢
substituido pelo outro, ou seja, tem retornos decrescentes de escala (GEOFFREY; PHILIP,
2011). Em mercados imperfeitos, no entanto, como os de bens ambientais, essas curvas sao
nao-convexas. No entanto, estudos teodricos sobre a extracdo de recursos renovaveis ¢ as
politicas que sdo obtidas a partir desses modelos assumem que a oferta de bens e servigos
ambientais ao longo do tempo constituem um conjunto convexo (BROCK; STARRET, 2003;
DASGUPTA; MALER, 2004). Porém, devido ao comportamento dindmico do ecossistema,
em que existem diferentes graus de interagdes entre comunidades, com retroalimentagdes
positivas, as possibilidades de extracdo e uso de bens e servigos ambientais ao longo do tempo
e as interferéncias das atividades humanas sobre o meio o caracterizam como um conjunto
nao-convexo (ANDERSON; FRANCOIS, 1997; DASGUPTA; MALER, 2004).

Assumir a convexidade desses bens para politicas publicas pode levar ao aumento da
degradacdo ambiental (ANDERSON; FRANCOIS, 1997; DASGUPTA; MALER, 2004). A
ndo convexidade das curvas para ativos ambientais provoca alteracdes nas escolhas para
consumo e/ou producdo, o que pode resultar em descaso quanto a preservagdo ambiental. A
poluicdo de ar, solo e dgua sd3o exemplos dessa ndo convexidade, porque as falhas de
mercado, como assimetria de informagdes, direito de propriedade e externalidades tornam
obscuras as tomadas de decisdes dos agentes econdmicos para, em um curto ¢ médio prazo,
valorar os danos causados ao meio ambiente (ANDERSON; FRANCOIS, 1997).

Dasgupta e Miler (2004) sugerem, por exemplo, que a resisténcia'® de um ecossistema

13Comportamento de “fiee-rider” é aquele em que um ou mais agentes econdmicos acabam desfrutando do
beneficio proveniente de um recurso comum, sem arcar com 0s custos para a obtengdo deste bem.

I4RESEX ¢ a sigla para Reserva Extrativista.

I5No artigo de Dasgupta e Miler (2004), os autores utilizam o termo resiliéncia, e ndo resisténcia. Resiliéncia é
apresentada no artigo como sindnimo de resisténcia. A medida que vdo explicando o modelo de dinamica de
um poluente sobre um ambiente aquatico, fica claro que os autores realmente se remetem ao conceito de
resisténcia no curto prazo e de resiliéncia no longo prazo. Ou seja, o ambiente pode ter diferentes pontos de
equilibrio, apds perturbagdes consecutivas feitas sobre o ecossistema, dependendo do tamanho/quantidade
dessa alterag¢do e do tempo entre uma perturbagdo e outra (resisténcia). Porém, existe um ponto em que esta
alteragdo pode deixar o ambiente instavel, em que ndo existe mais a possibilidade de retornar a um ponto de
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¢ uma caracteristica de interesse para que novos estudos sobre conjuntos de parametros
ambientais sejam realizados. Os autores descrevem que mecanismos de mercado sdo
especialmente problematicos na situagdo em que caminhos ecoldgicos refletem nao-
convexidades significantes. Esse fato pode tornar impossivel de realizar uma alocacdo
eficiente de recursos exclusivamente pelo sistema de pregcos (ANDERSON, FRANCOIS,
1997; BROCK; STARRET, 2003; DASGUPTA; MALER, 2004).

Dessa forma, a intervencdo estatal se justificaria para que houvesse uma alocagdo e
distribuicdo mais equitativa e igualitaria de recursos, em que o governo teria o papel de
regulamentador, e agiria de maneira a complementar o funcionamento do mercado
(ANDERSON, FRANCOIS, 1997; STERNER; CORIA, 2012). Numa situacao de oferta de
recursos naturais € na conservagdo desses recursos, Tisdel (2005) sugere que a interferéncia
estatal no processo econdomico pode ocorrer por diversas razdes: 1) para aumentar a eficiéncia
econdmica; 2) melhorar a distribuicdo de renda; 3) presenca riscos e incertezas; 4) garantir a
sustentabilidade; pois mercados existentes e outros mecanismos sdo deficientes em garantir a
sustentabilidade.

Zerbe Jr (2001) argumenta que a ocorréncia de falhas de mercado ¢ uma situacio que
existe em todo o lugar, e que a intervencao estatal se justifica pela existéncia de altos custos
de transagdo. Se direitos de propriedade estdo bem definidos e estabelecidos, os custos de
transacdo sdo nulos e o mercado opera de maneira eficiente (COASE, 1960; ZERBE Jr,
2001). Entretanto, se os custos de transacdo sao elevados, o mercado ndo opera corretamente,
o que justificaria a implementacdo de politicas para minimizar estes custos. Contudo, a
execucdo e a implementagdo de politicas podem envolver altos custos, que inviabilizam a
eficacia de alguns instrumentos, caso os custos da intervengdo estatal sejam maiores que os
beneficios sociais. Para que haja eficiéncia nos instrumentos de governo, os custos de uma
intervengdo governamental devem ser iguais ou menores aos beneficios sociais gerados por
esta intervengdo (TISDEL, 2005).

Portanto, a mera existéncia de uma falha de mercado ndo garante automaticamente a
implementagdo de uma dada politica, porque os custos das falhas de mercado devem ser
pesados contra os custos das falhas de origem politica e de governo (STERNER; CORIA,

2012). Ineficiéncia de mercados, portanto, pode ser ampliada por falhas do governo, que pode

equilibrio, o que gera irreversibilidade da degradagdo. Neste ponto, a capacidade suporte do ecossistema foi
ultrapassada e o ecossistema entre em colapso. Se o ambiente for deixado intocado, sem perturbagdo, ha a
tendéncia de ele retornar ao estado proximo ao de origem, antes da perturbagdo (resiliéncia) que s6 podera ser
alcangada a longo prazo.
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negligenciar o provimento da estrutura institucional e administrativa apropriada para seu
devido funcionamento (GHOSH; 2001; ZERBE Jr, 2001; TISDEL, 2005).
1.3.5 Instrumentos de Politica

A eficédcia e eficiéncia de instrumentos politicos estdo relacionadas com a escolha
rigorosa de fundamentos econdmicos, legais e ambientais para embasar a execucdo de
politicas publicas ambientais (GHOSH, 2001; STERNER; CORIA, 2012; TINDERGEN,
1970) e da correlagdo entre o instrumento escolhido e o efeito esperado (GHOSH, 2001;
TINBERGEN, 1970).

Instrumentos de politica podem ser classificados de diferentes formas. Existem
classificagdes simples, como: padrdes e tributos, ou instrumentos “de comando e controle” e
“baseados no mercado”; classificacdes notorias, apelidadas pelos cientistas politicos como
“cenoura, chicotes e sermdes”, na qual simbolizam, respectivamente, incentivos econdmicos,
instrumentos legais e instrumentos informativos; e classificagdo diferenciada em categorias
fisicas, organizacionais, legais e econdmicas. Nenhuma classificacdo, no entanto, ¢
preferencial e cada uma pode ser utilizada a depender do contexto a qual se refere
(STERNER;CORIA, 2012).

O Banco Mundial (WORLD BANK, 1997) organizou esses instrumentos dentro de
quatro categorias: “uso de mercados”, “criagdo de mercados”, “regulacdes ambientais” e

“engajamento publico” (Quadro 1.3).

Quadro 1.3 - Classificag@o de Instrumentos de Politica de acordo com o Banco

Mundial (1997).
Uso de Criacio de Regulacdes Engajamento
Mercados Mercados Ambientais Publico
~ Direitos de L
Redugéo de . ~ Participacdo
L propriedade e Padroes 1
subsidios o publica
descentralizagdo
Taxas e Permissdes e Divuleacio de
tarifas direitos Proibigdes vuieag ~
. . . informagao
ambientais negociaveis
Sistemas de i
Cobrangas de ~ Permissoes ou . ~
L compensagao Certificagao
usuarios . . . quotas
Internacionais
Sistemas de
deposito e Zoneamento
reembolso
Subsidios Titulos de
direcionados responsabilidade

Fonte: adaptado de Sterner e Coria (2012).
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Além desses, quatro grupos de instrumentos ndo foram incluidos pelo Banco Mundial,
mas que também sdo relevantes: 1) provisao direta de servigos ambientais (como tratamento
de esgoto); 2) acordos internacionais; 3) auditorias ambientais, e 4) politicas macro em geral
(todas as politicas fiscais, monetarias, e de comércio tém implicagdes para toda economia e,
portanto, para o meio ambiente) (STERNER; CORIA, 2012).

A riqueza de informacdo disponivel hoje a respeito das intricadas relacdes entre
sistema politico, econdmico e ecologico, permite ampliar a classificacdio e o uso dos
instrumentos politicos ambientais (STERNER; CORIA, 2012; KLINGBERG, 2016). Dessa
forma, ¢ possivel construir combinagdes de instrumentos de politicas, relacionando o

instrumento de politica ao objetivo de gestdo (Quadro 1.4) (STERNER; CORIA, 2012).

Quadro 1.4 - Instrumentos de Politica Ambiental - alguns exemplos.

Instrumento Politico Gestao do Recurso Natural

Zoneamento

Regulagdo para pesca (sobre periodos e
Regulagdo detalhada equipamentos)

Proibicdo do comércio de mafim para a
protecdo da biodiversidade

Regulagio flexivel Padrdes de qualidade de agua

Quotas individuais de pesca

Permissoes negociaveis Transferéncias de direitos para
desenvolvimento agrario ou florestal

Tarifas de agua

Impostos, taxas e tarifas
Entradas de Parques

Licencas de pesca

Agua
Subsidios e redugdo de
subsidios Pesca

Redugdo de subsidios agricolas

Criagdo de direitos de Parques Nacionais Privados

propriedade Direitos de propriedade e desmatamento

Titulos de responsabilidade civil para
mineragdo ou residuos perigosos

Recursos de propriedade Manejo de recursos de propriedade comum
comum (CPR)

Acordos voluntarios Produtos florestais

Mecanismos legais

Provisao de informagao e

. Rotulagem de aliment rodutos florestai
certificados otulagem de entos , produtos florestais

Fonte: adaptado de Sterner e Coria (2012).

Na teoria, a escolha do instrumento de politica deveria estar correlacionado com o
efeito que se espera com a sua aplicagdo (GHOSH, 2001). Por exemplo, incentivos

econdmicos sdo utilizados para modificar o comportamento do consumidor frente aos ativos
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ambientais, seja para a redu¢do do consumo de dgua ou para reduzir emissdes de poluentes
(PERMAN et al., 2003; STERNER; CORIA, 2012). Para uma politica ser eficiente e eficaz,
portanto, um objetivo claro de politica deve estar relacionado a um ou a um grupo de
instrumentos (BAUMOL; OATES, 1988; STERNER; CORIA, 2012; TINBERGEN, 1970).

No entanto, politicas publica ambientais ndo sdo construidas sob esse cuidado, o que
geram falhas na execucao (ANDRES et al., 2012; STERNER; CORIA, 2012). Essas falhas
ocorrem tanto pelos altos custos de transagdo envolvidos no uso dos instrumentos errados ou
na correcdo desses, quanto por falhas inerentes a gestdo de recursos pelo poder publico
(GHOSH, 2001; HODGE, 2016; TISDEL, 2005).

1.3.6 Falhas de Governo'

Institui¢des governamentais possibilitam o funcionamento das transagdes de mercado
pois definem as regras de transacdo e de direitos de propriedade entre os agentes. De maneira
geral, as instituicdes agem para reduzir as incertezas nas transacgdes € nos custos envolvidos
na atividade economica (HODGE, 2016; STERNER; CORIA, 2012). O Estado, portanto, tem
o maior papel em determinar e aplicar as instituicdes que governam a conducdo da atividade
econdmica e as definicdes e a execugdo dos direitos, como regras sobre moeda e crédito,
emprego, saude e seguranca e regulacdes ambientais, por exemplo. Além disso, o poder
publico também influencia a natureza e o alcance das transacdes para que a sociedade consiga
alocar os recursos disponiveis de maneira eficiente (HODGE, 2016).

Entretanto, nem sempre as instituicdes governamentais conseguem reduzir os custos
de transacdo. A intervencdo estatal, portanto, apesar de justificada no caso da falha de
mercado, nem sempre ¢ economicamente eficiente. Assim como o mercado pode falhar,
instituicdes governamentais também. A falha de governo pode ser, portanto, definida pela
situacdo na qual o poder publico ¢ inapto de suprir bens e servigos baseados no principio de
eficiéncia alocativa e em que as suas atividades sdo Pareto ineficiente (HODGE, 2016;
GHOSH, 2001; TISDEL, 2005). Os elementos ¢ as fontes das falhas de governo estao listadas

no quadro 1.5 a seguir.

16para expressar as falhas do poder publico, utilizarei do termo falhas de governo e ndo de governanga. O termo
governanga comegou a ser usado na ciéncia politica para expressar as a¢des dos agentes da sociedade civil, seja
comunidade local ou ONG atuando em conjunto com o poder publico, para o alcance dos objetivos de
politicas, especialmente as relacionadas ao meio ambiente (HODGE, 2016; STOKER, 1998). Como nesta tese
ndo sdo abordadas as falhas do conjunto, mas somente do poder publico, a preferéncia ¢ pelo uso do termo
“governo”. No entanto, quando nos referimos a gestdo de recursos comuns (OSTROM, 2015), o termo
governanga pode ser usado, ja que implica na apropriagdo da comunidade dos direitos pelos bens publicos na
regido em que convivem e na sua gestdo por todos que ali habitam.
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Quadro 1.5 - Elementos e fontes das falhas de governo.

Fontes das falhas de
governo

Elementos

Quando os agentes de governo (funcionarios publicos e politicos), que
Falta de sistema de deveriam trabalhar para o publico, trabalham como agentes de mercado, por
incentivo interesse proprio. O resultado ¢ a irresponsabilidade, morosidade e
ineficiéncia.

Os tipos de bens e servigos que o governo oferece ndo permitem um calculo de
Anélise de custo- custo-beneficio das unidades produtivas em um dado tempo, por ser

beneficio praticamente impossivel determinar com precisio a quantidade e qualidade dos
"produtos" produzidos no servigo publico.

Monitorar as atividades dos servidores publicos e politicos ¢ relativamente
impossivel, dado a diversidade das atividades produtivas dos agentes (servigos,
formulagdo de politica, implementagdo) e devido ao alto custo de oportunidade
de tal monitoramento.

Monitoramento

Objetivos como maximizar o crescimento do orgamento e a aquisicdo de novos
Internalidades e bens e aparelhos, que podem ser de alto custo sem ser eficientes, ndo sdo
objetivos privados monitorados por qualquer principio de mercado, mas pela arbitrariedade de
escolha dos servidores e politicos.

Os politicos tém a tendéncia de pressionar o Congresso e as agéncias para dar
continuidade a seus projetos antes de realizar estudos de possiveis efeitos
Pressdo politica perversos e externalidades desses projetos, que podem permanecer
desconhecidos. O que gera externalidades desconhecidas em projetos do setor
publico.

Como o principio de mercado néo ¢ estritamente aplicado no setor publico e os
Ineficiéncia econdmica | custos ndo sdo monitorados apropriadamente, existem ineficiéncias

e técnica econdmicas e técnicas, especialmente se os resultados das atividades sdo
dificeis de definir e mensurar.

Enquanto corrige falhas de mercado, o setor ptblico pode, por exemplo,
recomendar taxas e subsidios frequentemente arbitrarios com efeitos na

Arbltrar{edade distribui¢@o que podem gerar ou agravar as desigualdades de renda, quando a
influenciada pelo RO . . . N o
poder distribuig¢@o de renda ¢ influenciada pelo poder e influéncia de oficiais

publicos. Portanto, ao corrigir um padro de injustiga de distribuigdo de renda,
o setor publico pode produzir outro tipo de injustiga.

Fonte: Elaborado pela autora com base em Ghosh (2001), Hodge (2016) e Tisdel (2005).

As fontes e elementos das falhas de governo presentes no quadro 1.5 permitem a
compreensdo das razdes que estdo por tras das principais falhas de governo, cujas causas
envolvem: voto majoritario, troca de favores politicos, negligéncia das regras de mercado,
interesses privados nas decisdes politicas, ineficiéncia do poder publico e da burocracia,
problemas de atuagdo e falhas de politica (GHOSH, 2001; TISDEL, 2005).

As decisdes politicas sdo conhecidas como decisdes de ndo-mercado, nas quais as
regras de mercado ndo se aplicam por serem baseadas na votagdo da maioria. Porém, o voto
majoritario ndo ¢ um procedimento perfeito e pode ser inconsistente com a propria
democracia. As preferéncias médias dos eleitores sobre uma cesta de ativos ambientais, por
exemplo, podem ndo ser determinadas e, assim, a oferta de bens publicos pelo Estado
permanece um exercicio arbitrario. Ou seja, as escolhas sociais por meio de voto majoritario

podem ndo levar a um nivel de bem-estar socialmente 6timo (GHOSH, 2001; TISDEL, 2005).
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Além disso, a pratica de troca de favores entre politicos para tomada de decisdo as vezes €
necessaria. Porém essa pratica ndo reflete na escolha da maioria e normalmente conduz a
escolhas sub-6timas (GHOSH, 2001; TISDEL, 2005).

Além disso, o principio de mercado baseado na andlise de custo-beneficio pode ndo
ser respeitado no setor publico. Um exemplo deste fato ¢ quando representantes publicos
rejeitam programas e projetos que visam tarifar o uso de determinados bens e produtos com o
objetivo de maximizar seus votos nas proximas elei¢des (GHOSH, 2001; HODGE, 2016;
TISDEL, 2005). Ou seja, esta falha ocorre quando politicos assumem projetos que fornecem
beneficios imediatos, por motivos outros que ndo o econdmico, sem fazer os calculos dos
custos sociais e das possiveis externalidades negativas envolvidas. O resultado ¢ a
identificacdo da ineficiéncia da politica, do projeto ou do programa a longo prazo (GHOSH,
2001).

Ademais, para se manterem atuantes na politica ao longo do tempo, politicos
frequentemente nutrem seus circulos de forma ndo economicamente justificada,
internalizando preferéncias privadas nas decisdes. Ou seja, eles utilizam o poder para alocar
projetos em suas regides de origem por serem seus bancos de voto, mesmo se a regido ndo ¢ a
prioritaria para a agdo do projeto ou se o investimento ¢ insuficiente. Assim, o custo excede o
beneficio e o governo falha na alocagao eficiente (GHOSH, 2001; HODGE, 2016; TISDEL,
2005). Esse tipo de politica pode influenciar decisdes governamentais por meio de um "efeito
de interesse especial”, e o governo pode ser guiado pelas preferéncias do grupo de interesse
especial ou pela minoria (GHOSH, 2001; HODGE, 2016; STERNER; CORIA, 2012;
TISDEL, 2005).

A partir do momento em que o setor publico ndo possui a gestdo baseada nos
principios de mercado e desde que a regra de eficiéncia alocativa ndo ¢ estritamente seguida,
frequentemente ha ineficiéncia do setor publico (GHOSH, 2001; TISDEL, 2005). Esta
ineficiéncia pode ser pela inabilidade em se estimar os custos de transagdo e externalidades
negativas de projetos, programas ou politicas e/ou ineficiéncias no uso de insumos, inclusive
do capital humano (GHOSH, 2001). Segundo Ghosh (2001), o setor governamental ¢
frequentemente ocupado por pessoas que aparentemente estdo mais ocupadas do que
realmente estdo. A sobrecarga de recursos humanos, entdo, ¢ acompanhada pela baixa
produtividade, alto custo e ineficiéncia (GHOSH, 2001).

Os agentes de governo, também, tem uma série de preferéncias individuais (aumento
salarial, promocgdo, poder, por exemplo) que ndo condizem com o objetivo do governo.

Setores do poder publico podem ter o interesse em ter amplos aumentos em seus orgamentos
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oficiais, empregar mais pessoas e produzir mais (GHOSH, 2001; TISDEL, 2005). Assim, a
produgdo real pode ser maior que o nivel de producao 6tima. No entanto, ao longo do tempo,
a produgdo estara em uma condicdo em que o custo social marginal supera o beneficio social
marginal, gerando ineficiéncia, intitulada por Ghosh (2001) de ineficiéncia burocratica.
Argumenta-se ainda que o custo relativo no setor publico pode ser maior que no setor privado.

Quando considera-se a atuacdo de agentes publicos em exercer atividades tanto
direcionadas aos cidaddos quanto exercendo suas atividades ministeriais, por exemplo, trés
problemas podem surgir: 1) os objetivos dos servidores podem ser diferentes de seus
superiores, gerando ineficiéncia (GHOSH, 2001); 2) o monitoramento das atividades dos
agentes pelos seus superiores ou pelos cidadaos ¢ praticamente impossivel (GHOSH, 2001); e
3) pode existir assimetria de informagdo entre os agentes dentro de uma mesma agéncia
(GHOSH; 2001; TISDEL, 2005). Agentes com maior informagao sobre o assunto pode usa-la
para maximizar o bem-estar privado e reduzir os beneficios sociais (GHOSH, 2001; TISDEL,
2005).

Quanto a execucdo de politicas publicas, existem diversos tipos de atrasos (como
atrasos de regulamentagdo, atraso de implantacdo) nas politicas de governo que as impedem
de ser completamente eficazes e eficientes (GHOSH, 2001; TISDEL, 2005). A falha de
implementagdo ¢ uma das principais falhas de politicas de governo, em que ocorre atrasos
para perceber os efeitos de suas acdes. Outra razdo para falha de politica ¢ o fato de que a
correlacdo precisa entre as varidveis do instrumento e as variaveis de politica (objetivos)
podem nio ser conhecidas no tempo da formulac¢ao da politica (GHOSH, 2001; STERNER;
CORIA, 2012; TISDEL, 2005). Este fato gera ineficiéncia na alocagdo de recursos para o uso
correto do instrumento € no aumento de custos de transagdo para a correcdo desses

instrumentos no longo prazo (GHOSH, 2001; STERNER; CORIA, 2012).

1.4 APLICACOES: CONFLITOS E COMPLEMENTARIEDADES

Talvez, pela Economia ser uma area mais antiga que a Ecologia (MANKIW, 2005;
NORGAARD, 1989; ODUM, 1985), muitos termos econdmicos sdo utilizados pelos
ecologos, nas mais diversas areas dentro da Ecologia. Alguns exemplos deles s3o: 1) o uso de
deseconomias de escala por Odum (1985) para indicar o crescimento a uma taxa negativa dos
processos ecossistémicos até uma taxa de equilibrio que respeite a capacidade suporte € o
fluxo energético; 2) o uso de trade-offs, escolhas e andlises de custo e beneficios utilizados na

area de Ecologia Comportamental, em que individuos animais com comportamentos plasticos
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analisam situagdes e tomam decisdes baseadas em custos e beneficios individuais (ALCOCK,
2001; LORENZ, 1995); 3) a ferramenta matematica da teoria de jogos ¢ utilizada na teoria
evolutiva para determinar os efeitos sobre o sucesso reprodutivo dos individuos e,
consequentemente, na evolucao da espécie (ALCOCK, 2001; DUGATKIN; REEVE, 1998); e
4) o uso do conceito e das ferramentas de valoragdo econdmica do meio ambiente (DIAZ et

al., 2015; GIANNINI et al., 2015; NOVAIS et al., 2016).

Com o desenvolvimento da Economia do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais,
cuja atengdo para o uso dos recursos naturais e da agdo das atividades econdmicas sobre o
meio ambiente foi retomada, houve, consequentemente, a utilizagdo de termos ecologicos em
conceitos e modelos econdmicos (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; MUELLER, 2012).
Alguns exemplos podem ser encontrados em: 1) uso do conceito de resiliéncia no
desenvolvimento de modelos sobre o impacto da poluicdo em corpos aquaticos e na oferta de
bens ambientais (BROCK; STARRET, 2003; DASGUPTA; MALER, 2004; URA; ALKIRE;
ZANGNO, 2010); 2) o uso do conceito de ecossistema, resiliéncia, resisténcia como pré-
requisito para o entendimento onde as atividades econdmicas podem interferir (ANDRADE;
ROMEIRO, 2009); e 3) o uso dos termos funcionamento € processos ecossistémicos,
biodiversidade e servigos ecossistémicos para demonstrar a utilidade que bens e produtos
ambientais proporcionam aos seres humanos (BOYD; BANZHAF, 2007; COSTANZA et al.,
1997; DE GROOT; WILSON; BOUMANS, 2002).

Além dessas interfaces entre as areas, a constru¢do de politicas publicas ambientais,
para a resolu¢do de falhas de mercado envolvendo os bens e produtos ambientais, ditas
anteriormente, ¢ um processo que envolve a relacdo e comunicacdo entre Ecologia e
Economia (KAREIVA et al, 2011; LUHMANN, 1989). Entretanto, pela constru¢do
independente dos conceitos dentro de cada area, da apropriagdo recente de conceitos
interdisciplinares e da inabilidade de simplificar conceitos complexos das duas areas, existe
uma lacuna na relacdo entre as duas, gerando conflitos. Alguns deles sdo analisados a seguir.
1.4.1 Conceitos Economicos utilizados na Ecologia

Um dos conceitos econdmicos mais utilizados na Ecologia ¢ o da valoracdo de
recursos naturais para a estimativa do valor economico total. Kareiva e coautores (2011)
explicitam que uma das dificuldades de se valorar o servigos gerados pelos ecossistemas ¢
reverter as externalidades positivas geradas por eles como valor monetario. O conceito de
externalidades ndo trivial para os ecologos, o que leva muitos a utilizarem metodologias de

valoragdo ambiental sem o rigor que o método necessita. O desconhecimento da base tedrica
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econdmica, com relacdo aos valores econdomicos totais e de fun¢do demanda e de produgdo,
portanto, faz com que ecoélogos reproduzam e utilizem métodos de valoracdo nem sempre
coerentes com 0s objetivos que se desejam alcangar e com a adequada técnica disponivel
(BERNARDO; NOGUEIRA; NETO, 2015).

A fundamentagdo tedrica dos métodos de medida ¢ essencial ao se valorar recursos
bens e produtos provenientes dos ecossistemas, conferindo um rigor cientifico aos exercicios
de valoragdo. E fundamental, por exemplo, ter claro que os métodos de fungio demanda “de
valoracdo econdmica ambiental sdo usados para estimar os valores que as pessoas atribuem
aos recursos ambientais, com base nas suas preferéncias individuais” (NOGUEIRA;
MEDEIROS; ARRUDA, 2000, p. 86). Isto significa que aplicadores de métodos de valoragao
ndo valoram o meio ambiente, mas observam as preferéncias individuais por melhorias (ou
contra a piora) do meio ambiente (NOGUEIRA; MEDEIROS; ARRUDA, 2000; PEARCE,
1993).

Deve-se nesses casos, portanto, partir da teoria econdémica do comportamento do
consumidor analisar, sob a luz dessa teoria, os valores obtidos com o exercicio de valoragao.
Nao proceder dessa maneira ¢ desconsiderar o alerta de Hufschmidt e seus coautores (1983, p.
5): “a valoracdo ¢ imperfeita ao atribuir valores monetéarios a bens e servigos que niao foram
negociados em mercados ja existentes”. E por essa razdo que as analises de valores obtidos a
partir dos métodos funcdo de producio'’ devem ser realizadas com cautela, pois ndo ha uma
base tedrica robusta para guid-las. O artigo de Costanza e seus coautores (1997) cometeu essa
imprudéncia e com ele, criou-se uma tradicdo de se valorar bens e servi¢os ecossistémicos a
partir de fungdes de producdo sem o devido rigor (BERNARDO; NOGUEIRA; NETO, 2015).
E possivel verificar nos artigos de Gallai e coautores (2009) ¢ de Gallai e Vaissiére (2009)
erros similares aos cometidos por Costanza e coautores (1997), o que causou a disseminagao
do uso da metodologia por ecologos que tomam este calculo como base para valorar impactos
da polinizagdo sobre a produgdo agricola no Brasil (GIANNINI et al., 2015; NOVALIS et al.,
2016).

17A classificagdo dos métodos de valoragdo em de fungdes demanda e fungdes de produgdo é proposta, por
exemplo, por Motta (1997). Nao obstante, existem muitas outras classificagdes, com destaque para: Bateman e
Turner (1992, p. 123) que sugerem uma classificagdo com base no uso ou ndo das curvas de demanda
marshaliana ou hicksiana, descrevendo seis abordagens; Hufschmidt et. al. (1983, p. 65-67) dividem suas
proposi¢cdes de acordo com a técnica de usar pregos provenientes de: 1) mercados reais, 2) mercados
substitutos, ¢ 3) mercados hipotéticos, fornecendo 14 abordagens; e Pearce (1993, p. 105 - 111), cuja
classifica¢do é muito usada na economia ambiental, divide o método em quatro grandes grupos, 1) abordagens
de mercado convencional; 2) fun¢des de producdo doméstica; 3) métodos de precos heddnicos, e 4) métodos
experimentais, totalizando oito métodos diferentes de valoragdo. Detalhes em Nogueira, Medeiros e Arruda
(2000) e em Castro (2015).
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O objetivo basico de qualquer valoracdo econdmica ¢ obter o valor econdmico total
(VET) de uma alteracdo na qualidade e/ou na quantidade de um bem, servigo ou ativo
ambiental. O VET ¢ composto de diversos elementos, cada um deles refletindo caracteristicas

especificas daquilo que se deseja valorar. E usual subdividi-lo em:

VET = valor de uso (direto ou indireto) + valor de opgdo + valor de quase opgao + valor de

existéncia .

Onde: valor de uso € o valor atribuido ao uso potencial ou efetivo (direto ou indireto) que o
recurso pode prover; valor de opg¢do equivale ao valor da disponibilidade do recurso
ambiental para seus usos futuros, diretos e indiretos, ja conhecidos; valor de quase opg¢do
refere-se ao valor de preservar as opgdes de novos usos futuros do recurso, dada a hipdtese de
progresso do conhecimento cientifico; e o valor de existéncia (ou valor de ndo uso) ¢ o valor
atribuido aos recursos pela sua simples existéncia, sem sua relacdo com os seres humanos e
seu uso efetivo no presente ou no futuro (MOTTA, 1998; NOGUEIRA; MEDEIROS,
ARRUDA, 2000).

Nem todos os valores atribuidos ao VET podem ser efetivamente revelados por
transacdes de mercado. Portanto, um dos problemas praticos com a valoracao economica ¢ de
se obter estimativas plausiveis para esses valores (MOTTA, 1998; NOGUEIRA;
MEDEIROS; ARRUDA, 2000). Uma das possiveis solucdes para esses problemas ¢
encontrada na teoria econdmica tradicional. A teoria do bem-estar do consumidor € a base de
métodos de valoragdo econdmica ambiental de aplicagdes difundidas — os métodos funcio
demanda'®. Dentre as hipoteses basicas dessa moldura tedrica estd a do comportamento
racional do consumidor, que busca a maximizacao da sua utilidade (satisfacdo individual) no
consumo de bens e servigos (inclusive os ambientais). Essa maximizagdo ¢ restrita ao seu
nivel de renda e ao nivel de pregos existentes no mercado. O consumidor escolhe a “melhor”
cesta de produtos, dentre as ofertadas, visto sua renda e pregos relativos dos produtos
disponiveis no mercado (NOGUEIRA; MEDEIROS; ARRUDA, 2000).

Apesar de todos os limites do poder explicativo de teoria neocldssica do
comportamento do consumidor, uma teoria ¢ sempre mais iluminadora do que a completa
auséncia de teoria. Somente um raciocinio l6gico coerente e consistente nos permite analisar a

realidade (o empirico). E essa auséncia de uma moldura conceitual que dificulta a analise dos

18330 eles o método de valoragdo Contingente, o de Custos de Viagem e de Precos Hedonicos. Detalhes em
Nogueira, Medeiros e Arruda (2000) e em Castro (2015).
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resultados de valoragio obtidos com a aplicagio dos métodos funcdo de produgio'®. Ao
utilizé-los, o pesquisador necessita cautela maxima na interpretagdo dos resultados obtidos,
valendo-se muitas vezes de informagdes de outras dreas de ciéncia (engenharia, biologia,
ecologia) para ndo ultrapassar limites do conhecimento existente naquele momento.

Gallai e coautores (2009) utilizaram, segundo eles, uma abordagem “bioeconomica”
para calcular o valor econdmico total da poliniza¢do realizada por insetos, com o objetivo
final de calcular o impacto da perda de polinizadores sobre a atividade agricola, assim como a
vulnerabilidade total da producao agricola devido a essa perda. O VET da polinizacdo ¢ dado
pelo somatorio da multiplicacdo da quantidade produzida por cada cultura em cada pais
analisado pelo preco da produgdo de cada cultura em cada pais pela razdo da dependéncia de
cada cultura em cada pais pelo polinizador dado em percentual (GALLALI et al., 2009, p. 812).
Ao total, foram agregados valores de 162 paises e de 89 culturas diretas e 11 mercadorias
usadas no consumo humano (GALLALI et al., 2009). O valor econdémico total da polinizagao
mundial foi estimado em 153 bilhdes de euros (GALLAI et al., 2009).

O célculo do VET da polinizacgdo por Gallai e coautores (2009) nio tem
representatividade econdmica, assim como o céalculo de Costanza e coautores (1997) para o
VET dos servigos ecossistémicos globais (BERNARDO; NOGUEIRA; NETO, 2015). O
calculo do VET da polinizacdo ndo segue nenhum dos métodos disponiveis para a valoragdo
de recursos naturais (NOGUEIRA; MEDEIROS; ARRUDA, 2000; COSTA, 2015) além de
ser tendencioso pois a base do calculo j& ¢ embasada no percentual da importancia da
polinizag@o para a producdo agricola de cada cultura (GALLALI et al., 2009). Ademais, esse
calculo teve um efeito reducionista do verdadeiro valor da polinizagdo, que vai além da oferta
de servicos para a atividade agricola. Reduzir a valoracdo de polinizagdo a fungdes de
produgdo pelo impacto que ela causa na agricultura ¢ dentre de muitos outros erros simplificar
o conceito de servigos ecossistémicos a uma visdo utilitarista, econdmica, que ndo representa
o verdadeiro significado de servicos ecossist€émicos e por que ele foi criado (EHRLICH;
EHRLICH, 1981; PETERSON et al., 2010).

Gallai e coautores (2009) foram citados por 1.188 artigos (SCHOLAR-GOOGLE,
2017), dentre eles Giannini e coautores (2015) e Novais e coautores (2016) que utilizaram a
base de calculos do valor econdmico e os demais célculos provenientes deste (GALLALI et al.,
2009) como referéncia de medida. Este fato ilustra o desconhecimento da teoria econdmica no

uso e na disseminagdo de métodos de valoragao que nao representam algo de valor.

19Métodos Dose Resposta (Produtividade Marginal), Custos de Reposi¢do, Custos Evitados e Custos de
Oportunidade. Detalhes em Nogueira, Medeiros e Arruda (2000) e em Castro (2015).
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1.4.2 Conceitos Ecoldgicos utilizados na Economia

Um conceito que costuma aparecer em diversos artigos da economia ambiental ¢ o da
resiliéncia. Porém, o conceito ecologico que esta palavra carrega ¢, por muitas vezes,
confundido com o conceito de resisténcia (como em ANDRADE; ROMEIRO, 2009;
DASGUPTA; MALER, 2004; URA; ALKIRE; ZANGNO, 2010). Tanto resisténcia quanto
resiliéncia remetem a estabilidade de um ecossistema. Resiliéncia descreve a velocidade na
qual um ecossistema retorna a seu estado inicial, apds a finalizacdo de um distirbio externo.
Ecossistemas mais resilientes, portanto, retornam a um estagio ecossistémico estavel com um
menor tempo em relagdo a ecossistemas menos resilientes. Resisténcia, por sua vez, descreve
a habilidade que o ecossistema tem de se adaptar ao deslocamento de estabilidade, durante
uma perturbagdo externa ao sistema (BEGON;TOWNSEND; HARPER, 2006; ODUM, 1985;
RICKLEFS, 1996).

A passagem de Dasgupta e Miler (2004), “Such notions as the resilience of
ecosystems to withstand perturbations without significant changes in their character are
expressions of this research interest™™ (DASGUPTA; MALER, 2004, p. 7, grifos desta
autora), indica que os autores se referem ao conceito de resisténcia de uma ecossistema, mas

utilizam o termo resiliéncia como sindnimo.

Neste artigo, Dasgupta e Méler analisam a curva de oferta de bens ambientais, usando
como modelo corpos aquaticos para oferta de d4gua, quando ha o aporte continuo de residuos
no ambiente, expressados pela quantidade de fésforo (DASGUPTA; MALER, 2004). A
medida que vao explicando o modelo de dindmica de um poluente sobre um ambiente
aquatico, fica claro que os autores realmente se remetem ao conceito de resisténcia no curto
prazo e de resiliéncia no longo prazo. Ou seja, o ambiente pode ter diferentes pontos de
equilibrio, apds perturbagdes consecutivas feitas sobre o ecossistema, dependendo do
tamanho/quantidade dessa alteracdo e do tempo entre uma perturbacdo e outra (resisténcia).
Porém, existe um ponto em que esta alteragdo pode deixar o ambiente instavel, em que ndo
existe mais a possibilidade de retornar a um ponto de equilibrio, o que gera irreversibilidade
da degradacdo. Neste ponto, a capacidade suporte do ecossistema foi ultrapassada e o
ecossistema entra em colapso. Se o ambiente for deixado intocado, sem perturbacdo, ha a
tendéncia de ele retornar ao estado préximo ao de origem, antes da perturbacdo (resiliéncia)

que s6 podera ser alcangada a longo prazo.

20Tais nogdes como a de resiliéncia de um ecossistema ao resistir perturbagdes sem mudangas significativas em
suas caracteristicas sdo expressdes de interesse dessa pesquisa” (Tradugdo livre - Dasgupta e Maler (2004)).
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Devido a essa dindmica ambiental, os bens e produtos ambientais possuem a curva de
oferta ndo-convexa, ou seja, o 6timo social ndo ¢ atingido (BROCK; STARRET, 2003;
DASGUPTA; MALER, 2004). A adaptagio do meio ambiente a perturbagdes continuas
(resisténcia) reduz os beneficios sociais, que podem ndo ser visualizados de imediato pela
populacdo. A medida que o meio ambiente modifica, as preferéncias do consumidor também
se modificam. Ou seja, as modificagdes imperceptiveis do ambiente dado a um
comportamento de degradacdo da populagdo, e os altos custos necessarios para alterar o
estado do ambiente ao original (ou proximo do original, apds interrup¢do da perturbagao)
(custo para a resiliéncia do ambiental), podem fazer com que a populagdo altere a sua
utilidade, passando a preferir estados ambientais menos puros (ANDERSON; FRANCOIS,
1997). Nesse caso, a interferéncia do poder publico se faz necessaria para a alocacio de
incentivos que modifiquem o comportamento do consumidor e ndo leve o ecossistema ao

colapso.

Por isso, medidas indicadoras de como se comporta o ecossistema, com relagao a sua
estabilidade, sdo importantes para a constru¢do de modelos de curva de oferta e demanda de
bens e produtos ambientais e, consequentemente, na formulacdo de politicas publicas
ambientais. No caso de Dasgupta e Miler (2004) a quantidade de fosforo no ecossistema ¢ um
indicativo de sua polui¢do e degradacdo ao longo do tempo (KANDZIORA; BURKHARD;
MULLER, 2013). No entanto, nio é um indicativo da resisténcia do ecossistema a
perturbagdo ou estresse ambiental. Fun¢des de producdo ecoldgicas (BRUINS et al., 2016),
indicadores de interagdes entre populagdes e comunidades, como a diversidade funcional®'
(NAEEM, 1998; CADOTTE; CARSCADDEN; MIROTCHNICK, 2011) e at¢ mesmo os
indices de biodiversidade em alguns ambientes (NAEEM, 1998; YACHI; LOREAU, 1999)

podem ser usados como indicadores de resisténcia ambiental e ser utilizado em modelos de

funcdes de produgdo para bens e servigos produzidos pelos ecossistemas.

1.5 ECONOMIA E ECOLOGIA NA ESCALA TEMPORAL

A escala temporal da Ecologia pode ser dividida em um periodo curto, ou sucessional,

21A diversidade funcional é mensurada de diferentes formas. Tecnicamente representa a diversidade de
caracteristicas dentro de populagdes, mas € usada para representar a diversidade dos nichos ou das fungdes das
espécies dentro de um ecossistema. Como uma representagdo de nichos ou fungdes, a diversidade funcional
tem sido usada para entender como a riqueza de espécies ou diversidade ¢ relacionada a fungdo ecossistémica
(CADOTTE; CARSCADDEN; MIROTCHNICK, 2011).
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e um periodo longo, ou evolutivo e geoldgico (ODUM, 1985). O desenvolvimento do
ecossistema no periodo curto ¢ denominado sucessdo ecoldgica, que envolve mudangas na
estrutura das populagdes e nos processos da comunidade ao longo do tempo (BEGON;
TOWNSEND; HARPER, 2006; ODUM, 1985). Uma sequéncia temporal no aparecimento e
desaparecimento das espécies exige que as condi¢des, os recursos € / ou a influéncia dos
inimigos naturais variem com o tempo. Os padroes de mudanca da comunidade que
acompanham uma perturbacdo na maioria das vezes sdo direcionais e previsiveis, mas em
alguns casos sdo estocasticos (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006; RICKLEFS, 1996).
A previsibilidade da oferta de bens e servicos do ecossistema ao longo do tempo, portanto,
estd relacionada a capacidade do ecossistema de se recompor (por sucessdo) e retornar ao
ponto (ou proximo ao ponto) de origem antes das perturbagdes (resiliéncia).

Quando um novo local ¢ aberto ou se torna disponivel para a colonizagdo, depois de
quaisquer perturbacdes (como uma atividade vulcanica, ou um campo agricola abandonado)
uma sucessdo gerada por processos ecossist€émicos internos ¢ instalada. A proporcdo entre
biomassa e produgdo iniciam-se de maneira desequilibrada, com um sobrepondo a outra, até
que os estagios sucessionais avancem ao longo do tempo e o ecossistema seja estabilizado,
com o equilibrio dindmico entre producao e biomassa (ODUM, 1985). Sucessdes em formas
de terra recém-expostas tipicamente levam vdrias centenas de anos para executar seu curso.
Para ecossistemas florestais, o alcance da estabilidade pode ser alcancada em 100 anos
(BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006; ODUM, 1985; RICKLEFS, 1996). Muitas vezes,
os estagios de sucessdo no tempo sdo representados por gradientes das comunidades no
espaco (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006).

A temporalidade dos ecossistemas pode ser observado dentro da dindmica espacial.
Uma comunidade, portanto, pode ser definida em qualquer escala dentro de uma hierarquia de
habitats. Em um extremo, padrdes amplos na distribui¢do de tipos de comunidades podem ser
reconhecidos em uma escala global, como o bioma de florestas (BEGON; TOWNSEND;
HARPER, 2006), que sdo importantes para estudos de mudangas climaticas, por exemplo,
pois o clima ¢ o fator principal que determina os limites deste tipo de fisionomia (BEGON;
TOWNSEND; HARPER, 2006; KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013). A escala
apropriada para a investigacdo depende do tipo de perguntas ou objetivo que deseja ser
respondido ou alcangcado (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006).

O tempo para que um ecossistema atinja o equilibrio, ou seja, atinja a comunidade
climax (comunidade final ou estavel de um estdgio sucessional), depende de caracteristicas

climaticas, fisiograficas e proprias do ecossistema (ODUM, 1985; RICKLEFS, 1996). Desde
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que haja disponibilidade de recursos e todas as outras caracteristicas sejam adequadas, as
curvas de velocidade de mudanga de espécies sdo geralmente convexas, em que as
modificagdes ocorrem mais rapidamente no inicio (ODUM 1985). Portanto, um equilibrio
estavel ocorre se os individuos que morrem sdo substituidos numa base um-para-um por
jovens da mesma espécie. Em um nivel um pouco mais complexo, uma composi¢ao
estacionaria de espécies deve, teoricamente, ocorrer sempre que as probabilidades de
substitui¢do (de uma espécie por si mesma ou por qualquer uma de varias outras) devem
permanecer constantes ao longo do tempo (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006).

A taxa de substitui¢@o de espécies dentro da comunidade ao longo do tempo, portanto,
pode ser um indicativo de climax e estabilidade de um ecossistema (BEGON; TOWNSEND;
HARPER, 2006). Alguns estudos indicam que a presenca de espécies com sobreposi¢cdo de
nichos no ecossistemas podem ser um indicativo de estabilidade ecossistémica, indicando a
potencial resiliéncia do ecossistema (NAEEM, 1998; YACHI; LOREAU, 1999; CADOTTE;
CARSCADDEN; MIROTCHNICK, 2011).

O desenvolvimento do ecossistema a longo prazo ocorre durante as eras geoldgicas,
onde as mudangas evolutivas ocorrem por selecdo natural (BEGON; TOWNSEND;
HARPER, 2006; ODUM, 1985; RICKLEF, 1996). Como ¢ um processo dinamico e continuo
ao longo do tempo, as mudangas que ocorrem nao sdo perceptiveis no tempo presente, mas
sim em uma visao a longo prazo. Como, por exemplo, ocorreu com os estudos das alteragdes
de longo prazo de nove pardmetros ambientais para se sugerir a entrada de uma nova era
geoldgica, o Antropoceno (ARTAXO, 2014).

A escala temporal utilizada na economia esté relacionada a analise de custo-beneficio
para projetos e politicas. Um dos fundamentos da andlise de custo-beneficio ¢ que custos e
beneficios acumulam-se ao longo do tempo. Pela regra, os custos e beneficios futuros devem
ser ponderados para que uma unidade de beneficio ou custo no futuro tenha peso menor do
que o mesmo custo de unidade ou beneficio ocorrido no presente. Este peso temporal ¢
conhecido como o fator de desconto (PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006). No
entanto, o numero real e “correto” a ser utilizado como fator de desconto ainda é controverso
e discutido na literatura (DRUPP et al., 2015; PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006).

Descontar refere-se ao processo de atribuir um peso menor para uma unidade de
beneficio ou custo no futuro do que para essa unidade no presente. Quanto mais no futuro o
beneficio ou custo ocorrer, menor o peso ligado a ele (PEARCE; ATKINSON; MOURATO,
2006).

As andlises de custo-beneficio iniciais eram limitadas as avaliacdes de projetos de
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investimento em infraestruturas, cujo espectro temporal varia de 30 a 50 anos, e em projetos
de habitacdo, esse célculo se estendia a 100 anos. Com a aplicagdo da analise de custo-
beneficio de politicas, essa escala temporal teve que ser revisada, uma vez que ndo ¢ claro por
quanto tempo o efeito de uma politica durard. Especialmente as politicas relacionadas a
conservagdo do meio ambiente, cuja expectativa ¢ de longo prazo (PEARCE; ATKINSON;
MOURATO, 2006).

Apesar de ndo existir regras para a determina¢do dos horizontes temporais das
politicas, argumenta-se que esses devem ser definidos de acordo com a incerteza de
estimativas futuras ou até que ponto o desconto faz com que ganhos e perdas futuras sejam
insignificantes. Dessa forma, usa-se uma escala temporal de 30 ou 40 anos para analises de
custo-beneficio em politicas, pois apds esse periodo, a incerteza das estimativas ¢ ampliada.
Isso ocorre porque qualquer desconto positivo de eventos futuros distantes reduz o valor
presente desses eventos para valores muito pequenos (PEARCE; ATKINSON; MOURATO,
2006).

O desconto, entretanto, parece ser incompativel com politicas ambientais que visam o
desenvolvimento sustentavel, ou seja, manter um meio ambiente conservado para o usufruto
das geracdes atuais e futuras, que poderia ser atingido a taxas de desconto zero. No entanto, o
"ndo desconto" ou o desconto nulo significa que ¢ dado a mesma importancia para um objeto
hoje quanto a uma escala infinita de anos subsequentes. Porém, essa ndo ¢ a realidade das
escolhas humanas (PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006).

O desconto nulo implica que existem situacdes em que as geragdes atuais deveriam
reduzir os seus rendimentos para niveis de subsisténcia, a fim de beneficiar as geragdes
futuras. Quanto menor a taxa de desconto, maior serd o consumo futuro e, portanto, hd mais
economia € investimento no periodo da geragdo atual. Ou seja, as geracdes atuais se
sacrificam pelo bem-estar das geragdes futuras (BENASSY, 2011; PEARCE; ATKINSON;
MOURATO, 2006). A implicagdo do desconto zero, portanto, ¢ o empobrecimento da
geracdo atual (OLSON; BAILEY, 1981; PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006).

Os recentes avancos em descontos foram em grande parte impulsionados pelo
fundamento tedrico na economia de bem-estar subjacente a andlise de custo-beneficio. Ou
seja, se o0 que as pessoas fazem refletem suas preferéncias, e se as preferéncias individuais sdo
primordiais na analise econdmica, ha uma justificativa para adotar taxas de desconto que
decrescem com o tempo (PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006).

A adogdo de tal taxa de desconto, ainda geram controvérsias e impdem limitagdes ao

seu uso. Adotar taxas de desconto decrescentes pode parecer moralmente inaceitaveis e
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inconsistentes com as nog¢des de equidade entre geracdes, pois os custos e beneficios futuros
aparecem com valores atuais insignificantes quando o desconto ¢ praticado (BENASSY,
2011; PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006). Ou seja, as atividades atuais que impdem
grandes custos as geragdes futuras podem parecer insignificantes em uma andlise custo-
beneficio. Do mesmo modo em que as a¢des que agora podem beneficiar as geracdes futuras
ndo podem ser empreendidas a luz de uma analise custo-beneficio (PEARCE; ATKINSON;
MOURATO, 2006). Assim, autores recomendam que as orientagdes governamentais de
desconto sejam atualizadas para lidar com a incerteza, precos relativos e abordagens éticas

alternativas (DRUPP et al., 2015).

1.6 CONTEXTUALIZACAO: ECONOMIZAR A ECOLOGIA OU ECOLOGIZAR A
ECONOMIA?

Apesar de Ecologia e Economia apresentarem semanticas similares, o
desenvolvimento tedrico das duas areas se manteve, muitas vezes, em lados opostos. A
aproximacao entre as areas se deu quando os impactos negativos das atividades econdmicas
sobre 0 meio ambiente se tornaram evidentes, pois refletiram em perdas econdmicas,
diminui¢do do bem-estar e a escassez de alguns recursos naturais.

No entanto, a complexidade dos processos ecoldgicos, com as relagdes intricadas entre
espécies € meio abiodtico, e a visdo biocéntrica predominante dos ecologos assim como a
complexidade da economia aliada a visdo antropocéntrica dos economistas criaram uma
barreira para o didlogo e a integracdo de ambas as areas. E este fato se tornou um desafio para
a gestdo dos recursos naturais.

As barreiras entre as dareas se tornam visiveis quando ecologos tentam utilizar
conceitos econdmicos sem o devido rigor € / ou quanto economistas utilizam de conceitos
ecologicos em modelos de fungdes econdmicas também sem a mesma cautela. E as
consequéncias podem se refletir na ineficacia da gestdo ambiental, com o embasamento para
politicas publicas a partir de estudos que ndo estdo de acordo com a teoria cientifica.
Adicionalmente, o conflito (intrinseco) que mais chama atengdo ¢ a diferenca nas dindmicas
temporais dos processos ecologicos e econdmicos, que refletem diretamente nas funcdes de
producdo, modelos de exploragdo de recursos naturais e analises de projetos para implantagao
de politicas publicas para a gestdo ambiental.

Assim, ¢ de entendimento desta autora que o conhecimento das fragilidades e conflitos
entre as areas ¢ o ponto inicial para o entendimento e a comunicagdo entre duas areas que se

complementam. Portanto, para reduzir as lacunas entre as duas areas e minimizar conflitos
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inerentes de cada uma das areas (como o caso da escala temporal), é necessario tornar os
conceitos complementares, como os conhecimentos que sdo usados na regulacdo do uso dos
recursos naturais ou na conserva¢ao do meio ambiente claros e acessiveis para ambas as areas
e para os tomadores de decisoes.

Dessa forma, a proposta ndo ¢ “ecologizar a economia” nem “economizar a ecologia”,
mas sim manter ambas dentro de seu campo. O intuito ¢ trazer a tona conhecimentos que sao
inter-relacionados, em uma linguagem acessivel ao uso, especialmente para a gestdo de

recursos naturais, que ¢ onde as duas areas se complementam.
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CAPITULO 2
OS 15 ANOS DE SNUC:
ANALISE DA ECONOMIA AMBIENTAL A LUZ DA ECOLOGIA

2.1 INTRODUCAO

A forma como o ser humano se relaciona com a natureza reflete na maneira como os
recursos ambientais sdo utilizados e geridos. A gestdo do meio ambiente envolve ndo sé
conhecimentos interdisciplinares, como ecologia, sociologia, economia e politica, como a
participagdo de diversos setores da sociedade, de gestores, politicos ambientais e atores locais
/ regionais (LUHMANN, 1989; PETERSON et al., 2010; STERNER; CORIA, 2012). Porém,
nem sempre existe uma integracdo entre as areas de conhecimento que compdem a
conservagao ambiental (ARMSWORTH et al., 2007; KAREIVA et al., 2011).

A falta de comunica¢do entre as areas do conhecimento, consequentemente, ¢é
transmitida a gestdo governamental. A gestdo de areas protegidas para a conservacdo da
biodiversidade integra cendrios econdmicos, ambientais e politicos. No entanto, a falha na
integracdo entre assuntos como gestdo territorial, ecologia de paisagens e a politica das
unidades de conservagdo, por exemplo, pode levar a ineficicia na implantacdo de politicas
publicas ambientais e resultar no aumento das ameacas aos ecossistemas (BENSUSAN, 2014;
STERNER; CORIA, 2012).

A falta de informacao sobre as relagdes ecologicas e as técnicas econdmicas que sao
usadas para escolher os instrumentos de politica € o pouco cuidado no desenho dessas sdao
explicagdes possiveis para o desenvolvimento de politicas publicas ambientais pouco eficazes
(TISDEL, 2005; PETTERSON et al., 2010; STERNER;CORIA, 2012). Além disso, autores
salientam que o interesse econdmico e politico privado de gestores e agentes governamentais
pode ser superior ao social (GHOSH, 2001; TISDEL, 2005). Assim, as decisdes e agdes
politicas relacionadas a gestdo sustentdvel do meio ambiente e & maximizagdo do bem-estar
social deixam de ser relevantes e podem, consequentemente, ndo se refletirem na efetiva
conservagao do meio ambiente (TISDEL, 2005; STERNER; CORIA, 2012).

A gestdo de areas protegidas brasileiras se iniciou com a publicagdo do primeiro
Codigo Florestal, em 1934 (BRASIL, 1934). Os avangos da politica ambiental brasileira,
aliada as pressoes das atividades humanas (aumento populacional, expansao urbana, industrial
e da agropecudria) sobre o meio ambiente, forcaram o desenvolvimento e o uso de variados
instrumentos para a gestdo ambiental (BENSUSAN, 2014; PECCATIELLO, 2011).

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei n° 6.938/1981
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(BRASIL, 1981) com suas alteracdoes (BRASIL, 1989c; BRASIL, 2002a; BRASIL, 2006),
instituiu 13 instrumentos de politica e oficializou a “criacdo de espacos territoriais
especialmente protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de
protecdo ambiental, de relevante interesse ecologico e reservas extrativistas” (inciso VI, art.
9°, BRASIL, 1981) como um deles. Um ano antes da publicacdo da Lei da PNMA, em 1988,
o antigo Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF) oficializou um pedido a
Fundagdo Pro-Natureza (Funatura) para elaborar um anteprojeto de lei instituindo um sistema
de unidades de conservagdo. O anteprojeto foi aprovado pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) e em 1992 foi encaminhado ao Congresso Nacional como Projeto de
Lei (BENSUSAN, 2014; PECCATIELLO, 2011). Apds oito anos de tramite no Congresso
Nacional, a Lei n° 9.985/2000 instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(SNUC) (BRASIL, 2000; PECCATIELLO, 2011).

Apds pouco mais de 15 anos de vigéncia do SNUC, pouco se sabe sobre a efetividade
da gestdo das areas protegidas brasileiras, tanto em termos econdmicos quanto em termos
ambientais. Poucos sdo os trabalhos disponiveis na literatura que conseguiram realizar uma
avaliacdo ampla da gestdo das unidades de conservacdo brasileiras (BRASIL, 2013,
GELUDA et al., 2015; WWF-BRASIL; ICMBIO, 2010). Parte da limitacdo envolvida na
realizacdo deste trabalho ¢ a auséncia de um banco de dados com as informacdes agregadas
sobre os custos para implantagdo ¢ manutencdo de UCs assim como do monitoramento das
variaveis ambientais de interesse na conservacao (BENSUSAN, 2014; GELUDA et al., 2015;
MEDEIROS; YOUNG, 2011)

Dessa forma, este capitulo analisa o alinhamento do objetivo de politicas ambientais e
seus respectivos instrumentos financeiros e econdmicos, assim como avaliar os 15 anos de
existéncia da Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC), Lei n°
9.985/2000, com relagdo ao alcance dos objetivos desta politica, numa visdo econdmica e
ecoldgica. Para a andlise do SNUC, procurou-se responder as seguintes perguntas: 1) existe
alinhamento entre os objetivos do SNUC e os instrumentos de politica propostos?; 2) o SNUC
cumpriu seus objetivos ao longo dos 15 anos de gestdo?; 3) a gestdo do SNUC ¢ eficaz?; 4) ha
uma ampla abrangéncia da biodiversidade contemplada no modelo atual do SNUC?; e 5)

quais modifica¢des poderiam ser feitas para que este tivesse maior eficacia?.

2.2 METODOLOGIA DE ANALISE
Para responder a pergunta 1 e 2 foi feita uma andlise do SNUC, com relagdo aos

objetivos e instrumentos relacionados e uma comparagdo do uso destes como ferramenta de
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gestdo na literatura especializada, notadamente Geluda e coautores (2016), relatorio da WWF
e ICMBio (2012), Tribunal de Contas da Unido (2013) e Planos de Manejo de UCs.

A questdo 3 foi respondida pela andlise do uso dos instrumentos econdomicos e
financeiros do SNUC por meio da revisdo de literatura, incluindo relatdrios técnicos e livro
especializado.

A cobertura percentual de UCs dentro de cada bioma foi considerada como variavel
para avaliar se a gestdo do SNUC contempla de forma abrangente a biodiversidade. Para
calculo da cobertura percentual de UCs federais por bioma, foi utilizado a area de cada bioma
dado pelo IBGE (2011) e assumiu-se que a area de todo o territério brasileiro ¢ a soma das
areas territoriais dos seis biomas que compdem o Brasil. O calculo foi feito utilizando o
somatorio das areas das UCs de Uso Sustentavel, incluindo as Resrvas Particulares do
Patrim6nio Natural, e de Prote¢do Integral de cada bioma. A area total ocupada por cada tipo
de UC por bioma foi dividida pela area total do bioma no territério brasileiro.

Para responder a questdo 5 considerou-se os resultados obtidos das perguntas

anteriores embasados na literatura especializada no tema.

2.3 AREAS PROTEGIDAS E A BIODIVERSIDADE

A ideia de preservar e manter espagos reservados, originalmente, foi motivada pela
necessidade de preservar locais considerados sagrados e de manter estoques de recursos
naturais, como por exemplo as reservas reais de caga que datam do ano 700 a.C.
(BENSUSAN, 2014).

A atividade exploratoéria sobre o meio ambiente ao longo dos séculos, impulsionou a
alteracdo de ecossistema, forcando limites urbanos e de atividades econdmicas (industriais,
agropecuaria, etc) para dentro de ecossistemas naturais, desestabilizando-os. Dessa forma, a
partir do século XIX, a definicdo de espagos para preservar paisagens naturais surgiu como
forma de resguardar pedagos naturais, dada a aceleragdo do impacto das atividades humanas
sobre o meio ambiente (BENSUSAN, 2014).

Durante o século XIX muitas areas protegidas foram criadas com o objetivo de manter
paisagens consideradas belas para as futuras geracdes. Devido as altas taxas de extin¢do de
espécies durante o século XX, e a acelerada conversdao dos espacos naturais em paisagens
urbanas, proporcionando a perda de habitats, houve o aumento da criacdo de areas protegidas
como uma forma de tentar reduzir esses impactos sobre o0s ecossistemas naturais
(BENSUSAN, 2014).

O desenvolvimento da teoria da biogeografia de ilhas de MacArthur e Wilson, na
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década de 1960, aliada a ideia de que a biodiversidade era somente uma lista de espécies,
iniciou os debates de novos critérios para a definicao de areas protegidas (BENSUSAN, 2014;
DIAMOND; 1975). Em 1975, Diamond sugeriu que as areas protegidas se assemelhavam a
ilhas isoladas e, portanto, poderia se aplicar os conceitos de MacArthur e Wilson como
tentativa de reduzir a extingdo de espécies. Segundo o autor, o numero de espécies que uma
area pode suportar depende do tamanho de sua éarea, sua geometria e seu isolamento: areas
maiores, circulares e localizadas proximas de outras areas suportariam o maior nimero de
espécies (DIAMOND; 1975) e, consequentemente, maior biodiversidade (ROSENZWEIG,
1995).

Apesar de criticas ao estudo de Diamond (1975), areas protegidas foram delimitadas
baseadas em seu principio até o desenvolvimento de novos métodos (BENSUSAN, 2014).
Esta teoria foi adotada para auxiliar nos esfor¢os de conservagdo de espécies e delimitacdo de
areas preservadas ao longo dos anos. Porém, diferentes autores mostram que o uso do modelo
para fins de conservagdo ndo incorpora fatos bioldgicos e relagdes ecoldgicas importantes
(GRAVEL et al., 2011; MURPHY; WILCOX, 1986; SIMBERLOFF; ABELE, 1976;
DIAMOND et al., 1976) e que essa relacdo ndo ¢ empiricamente observada em todos os tipos
de habitat (LIIRA; JURJENDAL; PAAL, 2014; NOLBY et al., 2015; OERTLI et al., 2002).

Devido a teoria de MacArthur e Wilson (1967), tradicionalmente, a diversidade
taxonomica®” foi a mais usada para analisar a diversidade de uma area. Contudo, reconhece-se
que as relagdes funcionais e filogenéticas sdo também um importante indicador de
biodiversidade (HOOPER et al., 2005; KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013;
STRECKER et al, 2011). Por isso, a diversidade funcional também pode ser considerada
como um dos indicadores que melhor representam o funcionamento do ecossistema e de
biodiversidade que as outras medidas (ANDRES etal., 2012; HOOPER et al., 2005).

Regides com alta diversidade taxondmica podem ser incongruentes com regides de
alta diversidade funcional ou filogenética (ANDRES et al., 2012; STRECKER et al, 2011).
Esses padrdes de (ndo) congruéncia de distintos indicadores sugerem que a mesma espécie,
que ocorre em diferentes locais em uma determinada regido, pode responder a variagdes
ambientais de maneiras distintas, por possuirem historias evolutivas e biogeograficas

diferentes (CUMMING; CHILD, 2009). Essa resposta diferenciada pode gerar uma

22T4xo0n ¢ uma unidade dentro do sistema de classificagdo taxondmica, e pode representar qualquer nivel de
classificagdo bioldgica, como reino, filo, classe, ordem, familia, género ou espécie (PAPAVERO, 1994).
Portanto, a “diversidade taxonomica” pode se referir a diversidade existente em qualquer nivel taxonémico de
interesse. O nivel taxondmico mais utilizado ¢ o de espécie.
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correlacdo negativa entre diversidades taxonomica, funcional e filogenética (PRINZING et
al., 2008).

Dessa forma, delimitar 4reas baseadas somente em informacdes de riqueza pode
limitar a composicdo de espécies a uma restrita variacdo de caracteristicas funcionais,
reduzindo, assim, o grau da diversidade funcional capaz de influenciar diferentes
propriedades dos ecossistemas. Por isso, medidas de conservagdo que visem somente manter
(ou ampliar) a riqueza de espécies pode, entdo, levar a uma divisdo do espago disponivel que
ndo sdo suficientes para manter a integridade dos processos ecologicos e evolutivos que
originam e mantém a biodiversidade (ANDRES et al., 2012; BENSUSAN; 2014;
KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013; NAEEM; 1998).

Em 1993, Pressey e coautores alertaram que muitas reservas criadas sob o critério de
Diamond (1975) ameagavam a protecdo e a sustentagdo da diversidade como um todo, ou
seja, em proteger espécies, comunidades e ecossistemas (PRESSEY et al., 1993). Por isso,
sugeriram trés principios para a escolha de 4reas, baseadas na escala regional e
representatividade: complementaridade, flexibilidade e raridade (PRESSEY et al., 1993;
PRIMACK; RODRIGUES, 2001). O primeiro principio visa verificar areas na regido que
possam complementar caracteristicas presentes em outras areas protegidas na regido. O
principio da flexibilidade objetiva buscar formas de combinar locais diferentes para formar
uma rede de reservas. E o ultimo principio diz respeito a buscar locais importantes para a
conservagdo dado a sua possivel insubstituibilidade (BENSUSAN, 2014; PRESSEY et al.,
1993; PRIMACK; RODRIGUES, 2001).

Em 2000, Margules e Pressey sugeriram uma abordagem sistematica para a
delimitacdo de areas protegidas, que integra os diferentes interesses com relagdo aos recursos
naturais e ao uso do solo, ou seja, econdmicos e ecologicos (MARGULES; PRESSEY, 2000).
O planejamento para a conservacdo pode ser feito em seis passos: 1) escolha dos recursos
naturais que se deseja conservar, pelo mapeamento da biodiversidade; 2) definicdo de metas
especificas de conservagdo; 3) revisdo da eficdcia nas reservas ja existentes; 4) selecdo de
novas areas para a conservagdo; 5) implementagdo das ac¢des de conservagdo; e 6)
monitoramento e gestdo adaptativa das reservas (BENSUSAN, 2014; MARGULES;
PRESSEY, 2000).

O cumprimento de todos esses critérios, no entanto, ¢ limitado. Questdes praticas ja
esbarram no primeiro critério, o de mensuracdo ¢ mapeamento da biodiversidade, pois o
conhecimento da complexidade das relagdes entre espécies e a implicagdo para a manutencao

da biodiversidade € ainda restrito (ANDRES etal., 2012; BENSUSAN, 2014; NAEEM, 1998;



74

YACHI; LOREAU, 1999). Por isso, se faz uso de indicadores na tentativa de mensurar,
parcialmente, a biodiversidade para estimar a semelhanga ou a diferenga entre as areas a
serem analisadas numa regido. Um dos métodos mais utilizados ¢ a designacdo de um grupo
de espécies, como plantas vasculares, vertebrados ou borboletas, como indicador da existéncia
de significativa biodiversidade na area. No entanto, a sua efetividade para caracterizar mais de
um nivel de biodiversidade ou de mais um nivel hierdrquico é questionada (ANDRES et al.,
2012; BENSUSAN, 2014).

O uso de outros niveis hierdrquicos de organizagdo como comunidades, tipos de
habitats e ecossistemas podem possuir menor precisdo da riqueza bioldgica, mas indicar
processos ecoldgicos que contribuem para a manutencdo do funcionamento do ecossistema
(BENSUSAN, 2014). Ou as medidas de riqueza de espécies de uma determinada area podem
ser complementadas por medidas de riqueza em um territério mais amplo, dentro de um
continuum ambiental, e assim auxiliar para o planejamento da alocacdo de areas protegidas
(ANDRES et al., 2012; BENSUSAN, 2012). Uma abordagem recente ¢ a medida de
fenotipos™ das espécies mais abundantes como indicadores dos processos ecologicos. Ou
seja, verificar a ocorréncia espacial de espécies mais abundantes e com caracteristicas mais
diversas podem representar indicadores para a manutengdo de processos ecoldgicos e de
funcionamento do ecossistema (BENSUNSAN, 2014).

A decisdo, portanto, sobre a informagdo desejada e o método de acesso a essa
informagdo depende tanto da disponibilidade de dados, do custo para adquirir essas
informagdes e do objetivo a que se destina (ANDRES et al., 2012; BENSUSAN, 2014).
Dessa forma, ndo existe uma escala espacial unica para a escolha do tamanho de uma
determinada drea protegida, pois a conservagdo se da em diferentes escalas disponiveis na
natureza (BENSUSAN, 2014).

Apesar dessas limitagdes, a estratégia mundial mais utilizada, conhecida, e mais
consolidada dentro da Convengdo da Diversidade Bioldgica, atualmente, para conservagado da
biodiversidade in situ’* é o estabelecimento de areas protegidas (BENSUSAN, 2014; IUCN,
2017). A primeira modalidade de area protegida mundialmente criada foi o Parque Nacional
de Yellowstone, nos Estados Unidos em 1872, com o objetivo de preservar a beleza cénica
(BENSUSAN, 2014). No Brasil, as areas protegidas foram legalmente instituidas sob a

denominacdo de "Unidades de Conservacao" (UCs) com a publicagdo do primeiro Codigo

23Fendtipos sdo as caracteristicas morfologicas, fisiologicas e comportamentais determinadas geneticamente
expressas pelos organismos.

24Conservagdo in situ ¢ a preservacio de comunidades naturais e populagdes no ambiente natural, considerada a
melhor estratégia para a prote¢do da diversidade biologica a longo prazo (PRIMACK; RODRIGUES, 2001).
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Florestal (Decreto n° 23.793/1934) (BENSUSAN, 2014; BRASIL, 1934). Dentro da
modalidade de florestas remanescentes de direito publico se encontravam os parques
nacionais, estaduais e municipais, primeira categoria de UC regulamentada oficialmente no
Brasil (BRASIL, 1934).

A primeira UC federal criada no Brasil foi o Parque Nacional do Itatiaia, RJ, em 1937
(BENSUSAN, 2014; PECCATIELLO, 2011). O critério para a delimitagdo das primeiras UCs
brasileiras foi o mesmo utilizado para as primeiras reservas mundiais, ou seja, baseado na
beleza da paisagem. A partir da década de 1960, com a publicacdo do Codigo Florestal (Lei
n° 4.771/1965), novos critérios (técnicos) foram adotados, o que impulsionou a criacdo de
novas modalidades de UCs (BENSUSAN, 2014). A instituicdo desses espacos ao longo do
territorio tornou-se crescente e continua principalmente a partir de 1967 com a criagdo do
Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal”® (IBDF) que passou a gerir as areas
protegidas brasileiras. Em 1973 a gestdo e a criagdo das UCs também ficou a cargo da
Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMA) (BENSUSAN, 2014). Com a cria¢ao do
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente ¢ Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) em 1989, a
gestdo das UCs concentrou-se em somente um oOrgdo ambiental (BENSUSAN, 2014;
BRASIL, 1989b). Em 2007, o Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade
(ICMBio) passou a ser o atual orgdo gestor das UCs brasileiras (BENSUSAN, 2014;
BRASIL, 2007).

2.4 O SNUC

O Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo foi criado e instituido pela Lei n°
9.985/2000, ou mais comumente conhecida como Lei do SNUC (PECCATIELLO, 2011).
Antes da criagdo do SNUC?, as UCs eram divididas em duas categorias: 1) as de uso direto,
onde se tinha a permissdo de exploragdo e uso dos recursos naturais, como a exploragdo
madeireira e o extrativismo; e 2) as de uso indireto, em que o uso ndo ultrapassava a visitagao

e a pesquisa cientifica. Os Parques Nacionais (n = 40), as Reservas Bioldgicas (n = 24) e as

250 Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), vinculado ao Ministério da Agricultura, foi criado
em 1967 pelo Decreto Lei n° 289, de 28 de Fevereiro de 1967, com o objetivo de formular a politica florestal,
coordenar e executar medidas necessarias ao uso racional, a protecdo ¢ a conservagdo dos recursos naturais
renovaveis e ao desenvolvimento florestal do pais (BRASIL, 1967). Em 1989, esta autarquia foi extinta e suas
atribuigdes, estrutura e patrimdnio, bem como seus recursos financeiros e or¢amentdrios foram transferidos
para a Secretaria Especial do Meio Ambiente - SEMA, do Ministério do Interior (BRASIL,1989a). No mesmo
ano, a SEMA foi extinta e criado o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
- IBAMA (BRASIL, 1989D).

26 Antes da criagdo do SNUC, as areas protegidas foram legalmente determinadas pelo Codigo Florestal. Mais
informagdes estdo disponiveis no capitulo 4.
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Estagdes Ecologicas (n = 21) eram as UCs de uso indireto (n = 85) até o ano de 2000. J4 as
Florestas Nacionais (n = 46), as Areas de Protecio Ambiental (n = 23) e as Reservas
Extrativistas (n = 12) compunham o corpo das UCs de uso direto (n = 81) até a criagdo do
SNUC (BENSUSAN, 2014).

Segundo dados da United Nations for Environment Protection (UNITED NATIONS
FOR ENVIRONMENT PROTECTION-WCMC, 2017), as éareas protegidas®’ no Brasil
cobrem cerca de 28,94% do territorio continental e 1,68% da areca marinha. Em termos de
espécies ameagadas, aproximadamente 60% dos taxons da fauna ameacados se concentram na
Mata Atlantica, seguido pelo Cerrado (em torno de 12%). A principal ameaca sobre as
espécies ¢ a perda de habitats, mas outras® se destacam como causas que aceleram o processo
de extingdo, que estd mais acentuado que os processos ecologicos normais (ANDRES et al.,
2012; MACHADO; DRUMMOND; PAGLIA, 2008). Andrés e coautores (2012) acrescentam
a essa lista de ameacas o uso de instrumentos de incentivos de politicas em setores como na
agricultura, pesca e infraestrutura, como a oferta de subsidios para equipamentos agricolas.

A Lei do SNUC foi criada para regulamentar o art. 225, § 1°, incisos I, II, IIl e VII da
Constituicdo Federal e para instituir o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo. No
texto, o SNUC conta com 13 objetivos (art. 4°, BRASIL, 2000) (Tabela 2.1) e duas categorias
de Unidades de Conservagdo: Unidades de Prote¢io Integral®® (PI), cujo objetivo principal é
preservar a natureza pelo uso indireto’ dos recursos naturais; e Unidades de Uso

131

Sustentavel” (US), que tem como objetivo unir a conservagao da biodiversidade com o uso

sustentavel dos recursos naturais (BRASIL, 2000).

27A United Nations for Environment Protection - World Conservation Monitoring Centre (UNEP-WCMC)
(2017) consideram 4areas protegidas todas as UCs federais, estaduais e municipais, assim como as areas
indigenas.

28Qutras causas da perda da biodiversidade: a perda de habitat, a exploragio madeireira, as queimadas, a
conversdo dos campos em pastagens, as monoculturas, a poluicdo dos rios e oceanos, a constru¢do de
hidrelétricas com a transformacdo de ambientes 16ticos em lénticos, a introducdo de espécies exodticas
invasoras, a caca ou a perseguigdo, a pesca predatéria e o comércio ilegal de espécies (ANDRES et al., 2012;
MACHADO; DRUMMOND; PAGLIA, 2008).

29As unidades de Protegdo Integral se dividem nas seguintes categorias: Estacio Ecolégica, Reserva Biologica,
Parque Nacional, Monumento Natural, e Refligio de Vida Silvestre (BRASIL, 2000).

30Segundo a Lei do SNUC (artigo 2°), uso indireto ¢ definido como “aquele que ndo envolve consumo, coleta,
dano ou destrui¢do dos recursos naturais.” (BRASIL, 2000, art. 2°, inciso IX).

31As unidades de Uso Sustentavel sdo categorizadas em: Area de Protecio Ambiental, Area de Relevante
Interesse Ecologico, Floresta Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel, e Reserva Particular do Patrimo6nio Natural (BRASIL, 2000).
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Tabela 2.1 - Relacdo dos objetivos do SNUC com os instrumentos disponiveis para a execucao de politica.

Instrumentos do SNUC

Objetivos do SNUC (art. 4°)

Zoneamento -
Capitulo 11T

Exploracio
comercial de
produtos e
subprodutos da
biodiversidade - art.
33

Taxa de
visitaciio pelas
Unidades de
PI - art. 35

Compensacio
ambiental -
art. 36

Contribuicao financeira que 6rgéao ou

empresa, publico ou privada responsavel

pelo abastecimento de 4gua ou pela
geracio de energia hidrelétrica,

beneficiario da prote¢do proporcionada

por uma UC- art,47 e 48

Contribuicao financeira
por meio de doacdes
recebidas por érgaos

nacionais ou
internacionais, com ou
sem encargos - art. 34

Contribuir para a manutengio da
diversidade biologica e dos recursos
genéticos no territorio nacional e nas
aguas jurisdicionais

Proteger as espécies ameagadas de
extingdo no dmbito regional e
nacional

Contribuir para a preservagao e a
restauragdo da diversidade de
ecossistemas naturais

Promover o desenvolvimento
sustentavel a partir dos recursos
naturais

Promover a utilizagdo dos principios e
praticas de conservagio da natureza
no processo de desenvolvimento

Proteger paisagens naturais e pouco
alteradas de notavel beleza cénica
Proteger as caracteristicas relevantes
de natureza geologica,
geomorfoldgica, espeleologica,
arqueologica, paleontologica e
cultural

Proteger e recuperar recursos hidricos
e edaficos;

Recuperar ou restaurar ecossistemas
degradados
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Instrumentos do SNUC

Exploracao Contribuicao financeira que 6rgéao ou Contribuicao financeira
comercial de Taxa de - empresa, publico ou privada responsavel por meio de doacdes
s« Compensacio . . . ,
.. o Zoneamento - produtos e visitacio pelas . pelo abastecimento de agua ou pela recebidas por orgios
Objetivos do SNUC (art. 4°) ; . ambiental - = s . N Lo
Capitulo 11T subprodutos da Unidades de art. 36 geracio de energia hidrelétrica, nacionais ou
biodiversidade - art. PI - art. 35 : beneficiario da prote¢do proporcionada internacionais, com ou
33 por uma UC- art,47 e 48 sem encargos - art. 34
Proporcionar meios e incentivos para
atividades de pesquisa cientifica, X - - - - X
estudos e monitoramento ambiental
Valorizar econdmica e socialmente a
diversidade biologica X - - X X -
Proteger os recursos naturais
necessarios a subsisténcia de
lagdes tradicionai it;
populagdes tradicionais, respeitando e X X i ) i X

valorizando seu conhecimento e sua
cultura e promovendo-as social e
economicamente

Fonte: Elaborado pela autora com base na Lei n° 9.985/2000 (BRASIL, 2000) e Decreto n° 4.340/2002 (BRASIL, 2002b).
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2.4.1 Os 15 Anos de Gestao do SNUC

Em seu texto, a Lei do SNUC dispde alguns instrumentos econdomicos e financeiros a
serem utilizados em prol da implanta¢do, manutencao e gestdo das UCs (Quadro 2.1), que na
tabela 2.1 podem ser vistos relacionados aos objetivos da politica, de acordo com o ponto de

vista desta autora.

Quadro 2.1 - Instrumentos Economicos e Financeiros do SNUC.

Na Lei n°
Instrumentos do SNUC 9.985/2000 Regulamento
Exploragdo comercial de produtos e art. 33 Em parte - Dec.
subprodutos da biodiversidade ’ n°4.340/2002
Taxa de visitagdo pelas Unidades de PI art. 35 Descrito na Lei
~ . Dec.
Compensacao ambiental art. 36 1°4.340/2002

Contribui¢do financeira que O6rgdo ou
empresa, publico ou privada responsavel
pelo abastecimento de agua ou pela geragdo | artigos 47 e 48 Nao
de energia hidrelétrica, beneficidrio da
protecdo proporcionada por uma UC

Contribui¢do financeira por meio de
doagdes recebidas por 6rgdos nacionais ou art. 34 Descrito na Lei
internacionais, com ou sem encargos

Fonte: Elaborado pela autora com base na Lei n° 9.985/2000 (BRASIL, 2000) e
Decreto n° 4.340/2002 (BRASIL, 2002b).

O Decreto n°® 4.340/2002, apesar de em seu texto afirmar a regulamentagdo dos artigos
33, 36, 47 e 48 do SNUC, dentre outros, deixou de regulamentar os instrumentos econdmicos
descritos nos artigos 33, 47 e 48. O artigo 33 foi regulamentado somente quanto a autorizagdo
prévia que qualquer exploragdo de recursos deve ter, junto ao Orgdo fiscalizador
competente.O artigo 36 foi regulamentado em sua totalidade, em que a formula para
compensa¢do ambiental geral foi apresentada, de acordo com o grau de impacto sobre os
ecossistemas (podendo variar de 0 a 0,5%) e o montante necessario para a implantacdo do
empreendimento. Porém, nada se falou sobre os artigos 47 e 48 (BRASIL, 2002b). Os trés
artigos néio regulamentados possuem caracteristicas de pagamentos por servigos ambientais®,
instrumento econdmico sem implantacdo oficial pelo governo federal, e que por isso, até¢ o
final de 2016 os artigos 33, 47 e 48 ainda ndo tinham regulamentacao prevista; apesar de uma
proposta de Projeto de Lei estar em tramite desde 2007 (BRASIL, 2007a). Embora algumas
propostas tenham sido feitas para a regulamentagao dos artigos 47 e 48 (TITO; ORTIZ, 2013;
WORLD WILD FUND-BRASIL, 2012), esta ainda nao foi concretizada.

Conforme ilustra a tabela 2.2, até fevereiro de 2017, todas as UCs federais ocupavam

320 instrumento Pagamentos por Servigos Ambientais ¢ abordado com detalhes no capitulo 3.
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8,38% do territorio continental brasileiro. E possivel notar que a distribuicdo de UCs por
bioma ¢ dispar, onde a Amazdnia tem o maior percentual de dreas protegidas, enquanto os
biomas Pampa, Pantanal, e principalmente a drea Marinha, possuem indices de protecao
abaixo de 5% (Tabelas 2.2 ¢ 2.3).

Quanto as categorias de uso, nota-se pela tabela 2.2 que as UCs federais de Uso
Sustentavel sdo predominantes no territério nacional. Em termos de areas por categorias, 0s
Parques Nacionais (PARNAs) federais prevalecem no territorio nacional, ocupando 29,64%
da area total de UC; seguido das Florestas Nacionais (FLONAs), com 21,58%; e das Reservas
Extrativistas (RESEX), com 18,95% (Tabela 2.2). As unidades mais restritivas quanto ao uso
(Estacdo Ecoldgica e Reserva Bioldgica federais) ocupam apenas 15,47% da érea total
protegida. Esses dados sdo similares aos obtidos por Geluda e coautores, para o ano de 2015
(GELUDA et al., 2015).

A distribuicdo de UCs no territorio brasileiro pode demonstrar algumas
incongruéncias na gestao de UCs, pois, a modalidade que representa a maior parcela das areas
de UC, os PARNAs, ¢ a que mais possui registro de desmatamento e degradacdo em sua area
e ¢ a que demanda um modelo de gestdo de alto custo, que normalmente ndo ¢ praticado pelos
gestores (GELUDA et al., 2015; WORLD WILD FUND-BRASIL; INSTITUTO CHICO
MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE, 2012). Ademais, vale destacar
que 70,17% do total protegido do territério (soma das categorias PARNAs, FLONAs e
RESEX, tabela 2.2) sdo ocupados por UCs que permitem atividades economicas de diferentes
niveis em seu interior (onde os PARNAs possuem o uso dos recursos naturais mais restritivo
das trés categorias, como atividades de lazer e contemplacdo). Além disso, as Unidades de
Protecao Integral com fins de preservacdo nem sempre sdo bem-vistas pela sociedade por
causa das restrigdes ao uso do solo, como as Estacdes Ecoldgicas (ESECs) e as Reservas
Biologicas (REBIOs), que ocupam o menor porcentagem territorial, 15,47% (Tabela 2.2) e
sdo as que geram mais conflitos sociais pela presenc¢a no territorio (GELUDA et al. 2015;
WORLD WILD FUND-BRASIL; INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO
DA BIODIVERSIDADE, 2012).
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Tabela 2.2 - Resumo do Cenario das UCs federais segundo o Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo - CNUC.

Bioma Amazénia Cerrado Mata Atlantica Caatinga Marinho Pantanal Pampa Total
. . , , . , ) ) N ) Z)r(ej;l % da Arez
Categoria*/ N° e Area  N° Area** N° Area** N° Area** N° Area** N° Area** N°  Area** N°  Area** o Area** Total tota} do
de UC Territorio

FLONA 34 152.944,64 5 239,75 21 293,53 6 539,36 0 0,00 0 0,00 1 10,65 67 154.027,93 21,58 1,81
RESEX 42 128.284,12 8 1.056,50 1 11,56 0 0,00 11 5.915,97 0 0,00 0 0,00 62 135.268,35 18,95 1,59
RDS 1 647,35 0 0,00 1 381,77 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 2 1.029,12 0,14 0,01
REFAUNA 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0,00 0,00
ARIE 3 208,63 2 22,73 7 921,60 2 76,19 1 0,33 0 0,00 1 2,07 16 1.231,55 0,17 0,01
APA 4 7.348,55 11 34.100,27 11 29.232,77 2 10.636,08 4 7.729,77 0 0,00 1 3.180,00 33 92.227,44 12,92 1,08
RPPN 52 407,46 145 945,23 346 817,53 72 472,19 0 0,00 12 2.199,77 7 4,08 6431 4.846,26 0,68 0,06
Total Uso Sustentavel sem 18

RPPN 84  289.433,29 26 35.419,25 41 30.841,43 10 11.251,63 16 13.646,07 0 0,00 3 319272 0  383.784,39 53,77 4,51
Total Uso Sustentavel 81

com RPPN 136 289.840,75 171 36.364,48 387 31.658,96 82 11.723,82 16 13.646,07 12 2.199,77 10 3196,80 4 388.630,65 54,45 4,56
PARNA 20 163.498,99 14 24.563,50 23 8.418,83 7 11.604,73 7 3.163,18 0 0,00 1 344,00 72 211.593,23 29,64 2,48
ESEC 11 61.304,15 5 10.810,96 6 221,83 4 1.525,76 4 144,10 1 450,00 1 109,39 32 74.566,19 10,45 0,88
MN 0 0,00 0 0,00 1 174,96 1 267,15 1 1,06 0 0,00 0 0,00 3 443.17 0,06 0,01
RVS 0 0,00 1 1.285,21 4 555,40 0 0,00 3 852,47 0 0,00 0 0,00 8 2.693,08 0,38 0,03
REBIO 10 32.411,26 1 34,70 17 2.864,80 1 11,00 2 538,49 0 0,00 0 0,00 31 35.860,25 5,02 0,42
Total Protecdo Integral 41 257.214,40 21 36.694,37 51 12.235,82 13 13.408,64 17 4.699,30 1 450,00 2 453,39 12 325.155,92 45,55 3,82

*Floresta Nacional (FLONA); Reserva Extrativista (RESEX); Reserva do Desenvolvimento Sustentivel (RDS); Reserva de Fauna (REFAUNA); Area de Relevante Interesse
Econdmico (ARIE); Area de Protegdo Ambiental (APA); Reserva Privada do Patriménio Natural (RPPN); Parque Nacional (PARNA); Estagdo Ecologica (ESEC);
Monumento Natural (MN); Refugio da Vida Silvestre (RVS); Reserva Biologica (REBIO).

**Area dada em km®.

Fonte: Elaborada pela autora baseado na Base de dados do CNUC - UCs Federais (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2017b).
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Tabela 2.3 - Cobertura de UCs federais por bioma

Bioma
. Mata . Area
Amazonia  Cerrado Atlantica Caatinga  Pantanal Pampa Marinha*
Protegio 6,13% 1,80% 1,10% 1,59%  0,30%  026%  0,13%
Integral
Uso sustentavel 6,90% 1,78% 2,85% 1,39% 1,46% 1,81% 0,38%
Total 13,03% 3,58% 3,95% 2,98% 1,76% 2,07% 0,51%

* Para o calculo dos percentuais representativos da Area Marina foi considerado a area da Zona Ecoldgica
Econdmica costeira brasileira, dada pelo IBGE (2011), como base de calculo.
Fonte: Elaborada pela autora, baseado na Base de dados do CNUC - UCs Federais (MINISTERIO DO
MEIO AMBIENTE, 2017b) e IBGE (2011).

E importante ressaltar que apesar de 83,86% das UCs federais (Parques ¢ as UCs de
US - Tabela 2.2) permitirem diferentes graus de atividades econdmicas em seu interior, a
criacdo e a presenca de UCs sdo vistas como obstaculos ao desenvolvimento econdmico dos
locais onde se situam (GELUDA et al., 2015; PICOLI, 2011).

Medeiros e Young (2011) apresentaram estudos sobre o quanto as UCs poderiam
contribuir para a economia, se todo o potencial econdomico de seus bens e servigos fosse
utilizado, por meio de valoracdao de alguns bens e servicos ofertados pelas unidades federais

brasileiras. Estes dados estdo apresentados da tabela 2.4.

Tabela 2.4 - Potencial economico das atividades e servigos oferecidos pelas UCs

brasileiras.

Atividade/Servigco Tipo de UC Potencial

R$/ano*
models e concessao Neresal FLONA 122220
Produgdo de borracha RESEX (n=11) 16,5 mi
Produgédo de castanha do Para RESEX (n=17) 39,2 mi
Turismo PARNA (n=67) 1,6 a1,8 bi
Estoque de carbono UCs 2,9 a5,8bi
ICMS Ecoldégico UCs Estaduais (n = 12) 14,9 mi

*Dados monetarios para o ano de 2014.
Fonte: Elaborado pela autora baseado nos trabalhos de Medeiros e Young (2011)
e de Geluda e coautores (2015).

Se contrapormos esses dados, de potencial econdmico em UCs (MEDEIROS;
YOUNG, 2011), com os custos necessarios a sua consolidagio (MUANIS, SERRAO;
GELUDA, 2009) e manutencdo (GELUDA et al., 2015) ¢ possivel notar que existe a
possibilidade de ter um excedente para a manutengdo e gestdo de UCs (Tabela 2.5), pela
exploracdo de algumas atividades e servigos oferecidos pelas UCs. Ressalta-se que o estudo

feito ¢ uma estimativa, e que cada UC tem sua necessidade, particularidade e especificidade,
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relacionadas as demandas da populagdo e do bioma na qual se encontram.

Tabela 2.5 - Estimativa de custos necessarios para a consolidagdo e manutencdo de
UCs Federais brasileiras.

Nimero de Custos™
UCs Consolidacio Manutencio
F is*
ederals (R$/ano)  R$/ano*UC  (R$/ano)  R$/ano*UC
299 919 mi 3,07 mi 330 mi 1,1 mi

*A contagem de UCs foi feita em 2009 por Muanis, Serrdo e Geluda (2009) e os
custos foram atualizados para o ano de 2014 por Geluda e coautores (2015).
Fonte: Elaborada pela autora com base nos trabalhos de Muanis, Serrdo e Geluda
(2009) e Geluda e coautores (2015).

Medeiros e Young (2011) também fizeram uma estimativa sobre o potencial
econdmico gerado pelos Parques Nacionais. Neste estudo, os autores estimaram o montante
de um pouco mais de R$ 1,5 bilhdo para o ano de 2016 como impacto econdomico do turismo
em Parques Nacionais em um cenario conservador com estimativas de 13.760 visitantes em
67 parques. Uma analise feita por Souza (2016) mostrou que essa estimativa foi superada no
ano de 2015. No estudo em trés unidades federais brasileiras (Floresta Nacional Sdo Francisco
de Paula - RS; Parque Nacional da Chapada dos Guimardes - MT; e Parque Nacional do
Itatiaia - RJ) foi estimado o valor de R$ 1,2 bilhdo em contribuigdes para a economia,
derivada da visitagdo desses parques, por 8 milhdes de pessoas (SOUZA, 2016).

Somente no Parque Nacional da Chapada dos Guimaraes, por exemplo, houve a visita
de, aproximadamente, 2,8 milhdes de pessoas, com a arrecadag¢ao de um pouco mais de R$ 35
milhdes em atividades e passeios guiados no parque no ano de 2015 (SOUZA, 2016). Ao
considerar o custo de manuten¢ao de uma UC um pouco mais que RS 1,1 milhdo (Tabela 2.5),
nota-se que algumas atividades em UCs brasileiras, especialmente as que possibilitam a
exploracdo do turismo, podem ser rentaveis e fornecer um excedente da receita para a gestdo
da UC. Este excedente poderia ser revertido em beneficios para a populacdo, como a
implantacdo de programas de conservacdo envolvendo toda a comunidade ao redor, ou
aumento dos incentivos para as pesquisas dentro e foras das UCs. Essas atividades estariam
alinhadas aos objetivos do SNUC (Tabela 2.1) e ndo dependeriam do repasse de recursos do
orcamento publico para a sua realizagao.

A WWEF analisou a efetividade de gestdo em relagdo ao processo de implantacio das
unidades, aos recursos disponiveis, as praticas de gestdo utilizadas e aos produtos do manejo
dos anos de 2005 a 2010. De acordo com a metodologia da rede WWF, Metodologia para
Avaliacdo Rapida e Priorizacdo da Gestdo, conhecida como RAPPAN (Rapid Assessment and
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Priorization of Protected Area Management), a efetividade da gestdo das UCs para todos os
orgdos gestores avaliados foi, em média, baixa e o alcance dos objetivos do SNUC ¢ ainda
muito baixo (WORLD WILD FUND-BRASIL; INSTITUTO CHICO MENDES DE
CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE, 2012).

Segundo a WWF-Brasil e ICMBIio, as principais ameagas que impactaram as UCs
federais brasileiras de 2005 até a década de 2010 foram ocupac¢do humana, agricultura e
silvicultura, caca, construcao e operacao de infraestruturas, extragdo de madeira, pastagens e
uso de recursos naturais por comunidades residentes, disposicdo de residuos e de espécies
exoticas invasoras. O estabelecimento de pastagens e a extracdo de madeira tenderam ao
aumento em UC de uso sustentdvel e ao declinio em UC de protecdo integral (WORLD
WILD FUND-BRASIL; INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE, 2012).

Um dos casos em que a extracdo madeireira aumentou em contraste com a exploragado
sustentavel de produtos ndo florestais foi na Reserva Extrativista Chico Mendes (SILVA,
2013). O caso da extragdo da borracha no Acre ¢ um caso claro de subsidio a extracdo de
produtos florestais, para estimular a atividade que conserva a floresta em pé e manter a cultura
local (SILVA, 2013; THE ECONOMICS OF ECOSYSTEMS AND BIODIVERSITY, 2010).
Porém, a queda do prego do produto no mercado, aliado a precariedade do sistema de
produgdo de borracha, contribuiu para a reducdo da sua produgdo na regido. O sistema
tradicional de extragdo da borracha ndo contribui para a melhoria de vida dos seringueiros, o
que ¢ mais um incentivo negativo a continuidade do trabalho (SILVA, 2013).

Desde sua criacdo em 1990, a Reserva Extrativista Chico Mendes sofreu um processo
de mudanca em sua paisagem natural. O principal fator dessa transformagdo foram os
elevados indices de desmatamento em toda sua area. Os maiores indices de desmatamento
foram observados entre os anos de 2003 a 2005, com taxa de desmatamento a 1,08% da area
da reserva, e entre 2009 e¢ 2010, com o aumento de 0,61% de desmatamento. Ao todo, uma
area de aproximadamente 76.430 hectares, o que corresponde a 8.19% da area total da
RESEX Chico Mendes, foi desmatada ao longo de 22 anos de existéncia. Portanto, ha uma
média de desmatamento de 3.474 hectares de area de floresta na RESEX por ano, o que indica
que 0,37% da area total da RESEX ¢ desflorestada anualmente (SILVA, 2013).

Na ultima década, o crescimento da atividade econOmica brasileira levou a uma
crescente demanda por terras produtivas e de infraestrutura, o que trouxe consequéncias
negativas para a conservagdo ambiental. Uma das principais atividades que pressionam as

areas protegidas ¢ o de energia elétrica, especialmente devido a necessidade de ampla area
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para alagamento, o que necessita a desapropriacdo populacional e destrui¢do de ecossistemas.
Fora da regido Amazodnica ha pouco espaco territorial disponivel para essa atividade. (VALE,
2010; WORLD WILD FUND-BRASIL; INSTITUTO CHICO MENDES DE
CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE, 2012).

Uma andlise dos empreendimentos energéticos no interior e entorno de todas as UCs
federais indicou a existéncia de 202 empreendimentos em constru¢do ou opera¢ao, 69 em
processo de autoriza¢do e outorga, e 32 inventariados. A maioria desses estd localizada em
torno de UCs (81%), principalmente na Mata Atlantica (54%) e na Amazonia (24%). Em
termos de categorias, as com maior nimero de empreendimentos em seu entorno sao as APAs
(28%), seguidas de PARNAs (23%) e de FLONAs (23%) (WORLD WILD FUND-BRASIL;
INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE, 2012).
Outros setores, como o de agronegocios, o minerario e o de transportes pressionam o poder
publico para alterar as areas de UCs ou impedir a delimitagdo de novas 4reas para a
conservagao (GELUDA et al., 2015).

Ainda segundo o estudo da WWF em parceria com o ICMBio (2012), todas as UCs
tém alta importancia bioldgica. Os biomas Amazonia e Cerrado se destacam por serem
detentores da maior e segunda maior, respectivamente, biodiversidade brasileira. No entanto,
o bioma que apresenta alto risco de perda da biodiversidade, por ser o bioma que menos
apresenta UC em seu territorio (Tabela 2.2), ¢ o Pampa. Por isso, ele apresenta elevado indice
de importancia de conservacdo biolégica (WORLD WILD FUND-BRASIL; INSTITUTO
CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE, 2012). Quanto a
importancia socioecondmica, as UCs localizadas no Pantanal, Zona Marinho-costeira, na
Amazonia e na Caatinga apresentam maior relevancia. Os servigos ambientais oferecidos, o
valor educacional ou cientifico das UCs e a presenga de animais e plantas utilizadas pela
sociedade destacam-se como relevantes para o papel social, econdmico e cultural das UCs
(WORLD WILD FUND-BRASIL; INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO
DA BIODIVERSIDADE, 2012).

Apesar de as UCs serem alvo de invasdes, usos inadequados das areas ao redor e
dentro das UCs, atividades econdmicas ilegais e degradagdo ambientais, consequéncias
geradas pela falta de fiscalizagdo, infraestrutura, manutengdo, equipe, ¢ plano de manejo nas
UCs, segundo o Tribunal de Contas da Unido (TCU) (BRASIL, 2013), as areas protegidas
tém efetiva contribuicdo na reducdo do desmatamento. Conforme estudo do TCU sobre a
eficdcia das UCs na Amazonia Legal, essas sdo eficazes na manutencdo da natureza e na

redu¢do no desmatamento pelo simples fato de estarem estabelecidas, mesmo com insumos
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limitados (BRASIL, 2013). Segundo o relatorio, a probabilidade de ocorrer desmatamento
fora de UCs ¢ 4,3 vezes maior do que dentro de UCs na Amazonia Legal (BRASIL, 2013).

No entanto, Geluda e coautores (2015), que avaliaram a gestdo das UCs durante os 15
anos de vigéncia do SNUC, concluiram que 0 SNUC nio vem cumprindo satisfatoriamente
seus amplos objetivos. A visitagdo nos parques ainda esta aquém do seu real potencial; a
gestdo da maioria das FLONAs ainda ndo ¢ voltada para a exploracdo sustentavel de seu
potencial madeireiro e ndo madeireiro; faltam incentivos e insumos necessarios para as
reservas extrativistas e reservas de desenvolvimento sustentdvel gerarem os beneficios
esperados pelas populagdes residentes; a protecdo da biodiversidade, que ¢ o maior objetivo
de se ter uma area de protegdo, estd muitas vezes comprometida. Soma-se a esses motivos, a
inaptiddo de se gerir as UCs como um conjunto integrado, previsto no inciso XIII, artigo 5°,
que dispde sobre as diretrizes do SNUC (BRASIL, 2000; GELUDA et al., 2015). Apés 15
anos de vigéncia da Lei, ainda existem 85 UCs sem plano de manejo, que ¢ o documento
basico de gestdo de qualquer unidade de conserva¢do (GELUDA et al., 2015).

A falta de efetividade de gestdo se explica pela existéncia de algumas lacunas dentro
do SNUC. Duas, apresentadas por Geluda e coautores (2015), merecem destaque: 1) a falta de
regulamentagdo de alguns dispositivos, como as regras de uso das zonas de amortecimento® e
o sistema de pagamentos por servigos ambientais existentes na Lei do SNUC (arts. 33, 47 e
48); e 2) lacunas na consolidacdo das UCs em termos de regularizagdo fundiéria, conflitos

territoriais, instrumentos de gestdo, equipamentos adequados e estrutura fisica e de pessoal.

2.5 INSTRUMENTOS FINANCEIROS E ECONOMICOS DO SNUC*

A principal fonte de financiamento de UCs sdo os recursos publicos. Esses ainda sao
insuficientes e mal distribuidos entre as unidades. O ICMBio faz, atualmente, a gestdo de 326
UCs (retirando as RPPN - Tabela 2.2), que em termos de area representam 709 mil km?, ou
8% da area continental brasileira (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2017b). Em 2014,
o Instituto executou apenas 0,028% do total do or¢camento direto do governo federal para a
gestdo de parcela similar de UCs do territorio nacional (GELUDA et al., 2015)

A Lei do SNUC consagrou a compensagdo ambiental como instrumento de

financiamento de UCs, principalmente as de prote¢do integral. Muitos recursos provenientes

33As zonas de amortecimento sdo areas ao redor das UCs, que também estdo sobre o regime de regulamentagdo
do SNUC, na qual as atividades humanas estdo sujeitas a regras e restrigdes de uso especificas, que visem
reduzir os impactos negativos sobre a unidade (GELUDA et al, 2015).

340s dados deste topico sdo baseados no estudo de Geluda e coautores (2015), pois foi o estudo mais
recente disponivel sobre a gestdo financeira das UCs brasileiras.
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deste instrumento ndo sdo utilizados para a gestdo de UCs. Dados de Geluda e coautores
(2015) mostram que em 2014, perto de R$ 1 bilhdo foi arrecadado com a compensacdo
ambiental, que teria a seguinte destinacdo: 82,7% para as UCs federais, 16,8% para as UCs
estaduais, e os municipios ficariam com o restante. Regionalmente, o Sudeste deteve a maior
porcentagem de destino, contando com 35% do montante total arrecadado. Apesar desse alto
valor recebido, ha falta de dados recentes sobre a efetiva aplicacdo desse.

O valor da compensacdo ambiental ¢ calculado multiplicando o grau de impactos
ambientais, cujo valor maximo ¢ de 0,5%, pelos custos totais de implementacdo do
empreendimento. Este percentual foi fixado pelo Supremo Tribunal Federal (STF) ap6s uma
A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) proposta pela Confederagdo Nacional de
Indtstrias (CNI), que acreditava ser inconstitucional o valor minimo de 0,5%, que
anteriormente era cobrado, com a justificativa de caracterizar um tributo, instrumento no qual
sO poderia ser instituido por Lei Complementar (DOMINGUES, 2009; BRASIL, 2008). O
STF, no entanto, reconheceu que a compensagdo nao ¢ um tributo, e que deveria continuar
existindo, porém afirmou que a cobranca deveria incidir sobre o impacto ambiental ndo
mitigavel causado, e ndo sobre o valor total do custo do empreendimento. Segundo o STF, a
metodologia para o célculo da compensacdo necessitaria ser revisada, em que a medida de
referéncia seria o valor do impacto ambiental causado sobre o meio ambiente pelo
empreendimento sujeito ao licenciamento (DOMINGUES, 2009; GELUDA et al., 2015;
BRASIL, 2008).

Os recursos provenientes da compensacdo ambiental podem ser geridos de trés
maneiras: 1) pela internalizagdo dos recursos no orgamento publico; 2) pela gestdo direta pelo
empreendedor; e 3) pela contratagdo de terceiros para a execu¢do, via empreendedor
(BRASII, 2000). Todos as trés possibilidades tém seus pros e contras, porém a ultima
modalidade, que vem sendo aplicada a gestdo de UCs no estado do Rio de Janeiro, tem
trazido melhores resultados dentre as trés possibilidades (GELUDA et al., 2015).

No primeiro caso, em que a gestdo ¢ via execugdo publica dos recursos da
compensagdo, os aspectos negativos preponderam sobre os positivos. Sdo eles: burocracia no
processo de execugdo dos recursos compensatorios (que devem entrar nas regras da Lei das
licitagdes publicas); auséncia de previsibilidade legal para a execugdo publica de um recurso
vindo de uma obrigac¢do privada de fazer; maior pressdo exercida sobre a maquina publica, ja
sobrecarregada; desvio de finalidade dos recursos da compensagdo injetados no or¢amento
publico e uso para outro fim que ndo a gestdo ambiental e a conservagdo da biodiversidade;

efeito perverso no orgamento publico pela internalizagdo dos recursos nos cofres publicos,
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pois a existéncia de recursos da compensac¢ao ambiental podem justificar que o planejamento
aloque menos recurso para a gestdo ambiental, deixando agendas ambientais que ndo sdo
cobertas pela compensacdo a mercé; e falta de transparéncia no processo de alocacdo de
recursos para a sociedade (GELUDA et al., 2015).

Os pontos positivos dessa forma de gestdo, segundo Geluda e coautores (2015), sdo:
concentragdo de recursos em apenas um executor, que pode gerar retornos de escala e um
planejamento na execug¢do dos recursos a longo prazo, caso exista a garantia de
disponibilidade desses no longo prazo sem serem contingenciados ou desviados de sua
finalidade; a concentragdo de recursos desonera o poder publico de acompanhar e fiscalizar os
diversos parceiros, como ocorre na execucao pelos empreendedores; permite a cooperagdo
entre diversas fontes, uma vez que o governo faz a gestdo e execugdo de diversos recursos; e
permite maior controle e gestdo por parte do governo, facilitando fluxos decisorios. Para o
empreendedor, ha o beneficio da desoneracdo da execu¢do e da quitagdo da divida no
momento do pagamento integral de recursos.

Sobre as duas outras maneiras, pela gestdo direta do empreendedor ou pelo contrato de
terceiros, o empreendedor s6 pode comecar as atividades de execucdo apos ter o plano de
trabalho aprovado pela Camara de Compensacdo Ambiental (CCA). Uma vez aprovado, o
empreendedor pode contratar terceiros para execucao das atividades ou mesmo realiza-las. A
quitacdo da compensagdo s6 ¢ feita quando o empreendedor entregar a execu¢do, ou quando
comprovar a execu¢do da atividade ao 6rgao gestor (GELUDA et al., 2015).

Quando o empreendedor decide executar as atividades, que ndo sdo costumeiras para
ele, a qualidade do trabalho tende a ficar em segundo plano. Isto ocorre porque o interesse
principal ¢ agilidade no processo de execucdo e entrega, para a quitagdo compensatoria e
assim poder dar continuidade ao processo de licenciamento.Para o governo, essa op¢do tem
um alto custo de transagdo, ja que antes de autorizar o processo de execucao aprovado, este €
envolvido em uma série de decisdes, e o empreendedor ndo pode fazer nada até que a
execucdo das atividades seja autorizada pela CCA. Além disso, essa modalidade minimiza a
possibilidade de uma estratégia a longo prazo. Porém, a prestagdo de contas para a sociedade
pelo governo permanece falha.

Quando se tem a op¢ao da contratagdo por terceiros, a qualidade do servigo prestado
pode ser melhor, visto que hé a possibilidade de contratacdo de uma empresa especifica, que
desonera a obrigagdo do empreendedor, o que diminui os riscos com a execuc¢do, mas
aumenta os custos do ente privado. Nesta modalidade, tem-se as seguintes vantagens: ha a

desoneragdo da maquina publica na execucdo das atividades dos recursos compensatorios; ha
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menos chance de desvio de finalidade do recurso; ndo incorre nos problemas juridicos
vinculados a definicdo da natureza privada da compensagdo, ja que o empreendedor seria o
responsavel por executar a acao.

Apesar de todas a modalidades terem seus aspectos positivos € negativos, ¢ importante
destacar que nenhuma delas tem se mostrado 100% efetiva. A ultima modalidade, de
contratacdo de terceiros para a realiza¢do das atividades de execu¢do compensatoria, tem se
mostrado satisfatoria para o Rio de Janeiro, Uinico estado em que este modelo esta em curso.
Segundo Geluda e coautores (2015), desde marco de 2010 até dezembro de 2014, o montante
de recursos arrecadados para a compensacao foi de, aproximadamente, R$ 250 milhdes, em
que R$ 216 milhdes foram depositados até 31 de dezembro de 2014. Desses, R$ 140 milhoes
foram destinados a projetos, 61% deste montante ja tinham sido usados para a execucdo das
atividades até o final de 2014, via Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (FUNBIO), 6rgao
privado contratado para gerir os recursos e a execu¢do. No total, 48 UCs foram beneficiadas
no estado: trés federais, 28 estaduais e 17 municipais. Quanto ao uso, foram 35 de Pl e 13 de
US (GELUDA et al., 2015).

A sustentabilidade financeira ¢ um dos desafios do SNUC e ¢ necessaria para manter o
provimento dos bens e servigos ambientais a longo prazo, além de manter a conservagdo da
biodiversidade. Geluda e coautores (2015) identificaram algumas fontes alternativas de
financiamento de UCs. No entanto, essas esbarram em alguns obstaculos, consequéncia da
falta de vontade politica e orcamentdria para a questdo ambiental. A falta de
empreendedorismo e de marketing do poder publico; a sobrecarga de trabalho dos poucos
gestores das UCs; a inexisténcia de infraestruturas adequadas para geragdo propria de recursos
nas unidades; a falta de regulamentag¢do das normas existentes; a auséncia de comunicagao
entre os setores do governo e da sociedade; o excesso de precaugdo dos gestores publicos
(consequéncia da complexidade das normas dos 6rgdos de controle); a pouca procura por
mecanismos de gerenciamento privados de recursos; o excesso de burocracia dos
procedimentos; e descontinuidade politica, sdo empecilhos que barram a aplicagdo de recursos
privados para a gestdao das UCs.

Além disso, a falta de regulamentacdo do instrumento de pagamentos por servicos
ambientais, dispostos nos artigos 33, 47 e 48, inviabiliza o funcionamento desta ferramenta e
o uso dos recursos que seriam provenientes desta (BRASIL, 2000; BRASIL, 2002b). Por
exemplo, os artigos 47 e 48, que preveem pagamentos as unidades pelos servicos de protecao
hidrica (BRASIL, 2000), tém um amplo potencial de arrecadacdo em prol das UCs, visto que

80% da energia hidrelétrica do pais sdo gerados por aguas protegidas pelas unidades; 9% da
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agua para consumo humano sdo diretamente captados dentro das unidades e 26% a jusante de
UCs (MEDEIROS; YOUNG, 2011).

Além da compensagdo ambiental e dos pagamentos por servicos ambientais, recursos
podem ser provenientes de doacdes nacionais e internacionais, e de fontes privadas para a
regulamentacdo fundiaria dentro das unidades. Porém, no primeiro caso, as empresas
brasileiras tém pouca tradi¢do ou incentivo em financiar as UCs. J4 as unidades com recursos
internacionais, a baixa capacidade governamental em gerir esses recursos limita a eficécia e a
possibilidade de novos acordos. Apesar de a gestdo poder ser privada, como € o caso dos
programas ARPA (na Amazdnia) e GEF Cerrado, do Fundo de Conservagdo da Mata
Atlantica (com recursos do KfW) e do projeto Areas Marinhas Protegidas (GEF Mar), em que
o FUNBIO ¢ gestor financeiro de todos, pouco dessa possibilidade ¢ explorada (GELUDA et
al. 2015). No segundo caso, existem duas ferramentas de adesdo voluntaria do financiamento
do passivo fundidrio: a compensagdo por reserva legal (Cota de Reserva Ambiental - CRA) e
a conversdo de multas, ambos regulamentadas na Lei de Prote¢do de Vegetacdo Nativa
(LPVN) (Lei n® 12.651/2012, BRASIL, 2012a) (GELUDA et al. 2015).

Apesar de todas essas opgdes, o aporte financeiro realmente aplicado em termos de
manuten¢do, implementacao e gestdo das UCs ainda ¢ incipiente. Este quadro € preocupante a
longo prazo, pois existe uma tendéncia de que os custos de conservagdo crescam motivados
por uma série de fatores. A inflacdo, o aumento das pressdes antrdpicas (tanto consequéncia
do aumento populacional como de consumo e da expansdo agricola), as mudangas climaticas,
o aumento da pressdo sobre os recursos naturais no interior das UCs (devido a escassez de
recursos naturais fora delas), e o aumento do valor da terra (também devido a escassez de
areas produtivas) sdo fatores que levam ao provavel aumento de custos que ndo devera ser
acompanhado pelo aumento no financiamento, pois ndo hé expectativas futuras de mudanga

no cenario de financiamento das UCs, que € essencialmente publico.

2.6 CONTRIBUICOES ANALITICAS

As unidades de conservagao sdo responsaveis por beneficios diretos e indiretos para a
populacdo ao seu redor, muitas vezes nao percebidos pela populagdo. Dessa forma, a criagdo
dessas areas ¢ condizente com um comportamento de mitigagdo contra a perda da
biodiversidade, e consequentemente da oferta de seus bens e servigos. Na teoria economica,
esse tipo de area protegida pode ser considerada substituto perfeito de outras areas, ndo

protegidas, de igual complexidade ecoldgica e que fornecam os mesmos servigos dos

ecossistemas (PICOLI, 2011).
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Dessa forma, a Lei do SNUC foi criada para preservar e restaurar processos
ecoldgicos essenciais € 0 manejo dos ecossistemas, preservar a diversidade e integridade do
patrimdnio genético do pais, definir espagos territoriais e vedar a utilizagdo de recursos que
comprometa a integridade dos ecossistemas, e proteger a fauna e a flora. Além disso, a Lei
proibiu praticas que coloquem em risco sua fungdo ecologica e/ou provoquem a extingdo de
espécies e criou do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao, a fim de estabelecer um
sistema integrado de gestdo das areas protegidas (BRASIL, 2000).

Do ponto de vista econdmico, a Lei foi criada para remediar algumas falhas de
mercado existentes na oferta de recursos naturais, como a geracdo de externalidades (em sua
maioria negativas) causadas por empreendimentos necessarios para o desenvolvimento
econdmico do pais; a gestdo de bens publicos, que pela deficiéncia na definicao de direitos de
propriedade, o Estado assume este papel; e pelo fato da interferéncia da atividade humana
sobre os recursos ambientais torna-los conjuntos ndo convexos’>. Porém, a caréncia de
objetividade e de direcionamento dos instrumentos de politica fizeram com que a Lei falhasse
na sua efetividade ao longo desses 15 anos (BRASIL, 2013; GELUDA et al., 2015).

Pela tabela 2.1 nota-se uma disparidade entre o nlimero de objetivos disponiveis na
Lei e o nimero de instrumentos disponiveis para a sua execucdo. O instrumento mais
utilizado para o alcance dos objetivos, na visdo desta autora, ¢ o de zoneamento, caracterizado
como um instrumento de comando e controle, de primeira geragdo (Tabela 2.1) (STERNER;
CORIA, 2012). Um dos erros cometidos durante a elaboragdo politica do SNUC, portanto, foi
a falta de adequacdo entre os objetivos a serem alcancados e os instrumentos disponibilizados,
o que causa conflito de finalidade no uso de cada instrumento. Para uma politica ser eficiente
e eficaz, dentre os preceitos ja mencionados no Capitulo 1, deve-se ter um objetivo claro para
que um instrumento, ou uma associa¢do de instrumentos, possa solucionar um determinado
problema proposto em forma de objetivo (BAUMOL; OATES, 1988; STERNER; CORIA,
2012; TINBERGEN, 1970).

Dentro da Lei do SNUC, isto ndo ocorre. Na Lei encontram-se 13 objetivos
(enumerados no art. 4° da Lei, BRASIL, 2000), que envolvem alcances ecoldgicos, sociais e
econdmicos, que devem ser alinhados a seis instrumentos gerais (Tabela 2.1). Com relacdo a
conservagdo da biodiversidade, por exemplo, cada objetivo relacionado a ameaca a
biodiversidade exigiria pelo menos um instrumento (ANDRES et al., 2012). Ou seja, nio

existe uma correlagdo precisa entre o instrumento a ser usado e o objetivo de politica,

35A definigdo das falhas de mercado se faz presente no capitulo 1.
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caracterizando como falha de politica (GHOSH, 2001; TISDEL, 2005).

Para proteger paisagens naturais e pouco alteradas de notavel beleza cénica, por
exemplo, utilizam dois instrumentos para o alcance dos objetivos: o zoneamento ecoldgico,
com a definicdo de Parques Nacionais ou Monumentos Naturais, com dareas delimitadas
especificas para visitacdo e contemplacdo; e a taxa de visitagdo (Tabela 2.1) (BRASIL, 2000).

O objetivo principal dos Parques ¢ “a preservagdo de ecossistemas naturais de grande
relevancia ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizagdo de pesquisas cientificas e o
desenvolvimento de atividades de educacdo e interpretacio ambiental, de recreacdo em
contato com a natureza e de turismo ecologico.” (art. 11, BRASIL, 2000). Em termos
ecologicos, o zoneamento possibilita o alcance desses objetivos. O parque brasileiro mais
antigo, PARNA Itatiaia, por exemplo, mantém 79% da sua area enquadrada em zona de baixa
intervencdo que ¢ constituida por zona primitiva e zona intangivel, cumprindo com os
objetivos de conservacdo da vegetacdo nativa da Mata Atlantica e de espécies raras e
endémicas deste bioma (INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE, 2013). O Parque Nacional de Brasilia (INSTITUTO CHICO MENDES
DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE, 1998), também detém a maior parcela da
sua area para a manutencdo das diferentes fitofisionomias de Cerrado, tanto para a
preservagdo quanto para o desenvolvimento de pesquisas de diversas institui¢des de ensino e
pesquisa, como a Universidade de Brasilia (UnB) e a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA) (INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE, 1998).

Com relagdo a prote¢do da beleza cénica, os parques estudados por Castro, Souza e
Thapa (2015) cumprem esse objetivo, pois as visitas a eles sdo motivadas pela reputacdo
relacionada a infraestrutura para turismo e pela beleza cénica (COSTA; SOUZA; THAPA,
2015). Além disso, os parques nacionais e outras unidades de conservacdo t€ém um limite
maximo de visitas, que apesar de estar estabelecido no seu Plano de Manejo (quando existe
um), este ¢ determinado pelas caracteristicas de estabilidade do bioma no qual estdo inseridos.
Dessa forma, a taxa de visitagdo junto com a limitacdo do nimero de visitantes pode ser vista
como um custo social necessario para a manutencdo dos processos € fungdes ecologicas
desempenhados pelos ecossistemas, como uma maneira de compensar pelas externalidades
positivas geradas ao longo do tempo.

Da perspectiva econémica, no entanto, os parques podem falhar na alocagao eficiente
de recursos. A criagcdo de UCs surgiu da necessidade de manter a diversidade biologica para

usufruto da populagdo atual e futura, j4 que os recursos ambientais sdo a fonte de diversos
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bens e servigos utilizados dentro de uma cesta de consumo na provisdo do bem-estar
individual e social. A provisdo de bens publicos ¢ uma das razdes fundamentais para a
existéncia do Estado, pois o mercado falha em ofertar bens ptblicos de maneira eficiente.

O Estado, como detentor da propriedade de bens pubicos, pode gerar, porém, outras
falhas. A indivisibilidade de um bem (BATOR, 1958), como ¢ o caso de UCs, em que
normalmente ha a prote¢cdo de amplas areas, torna a curva de oferta ndo-convexa. Esta
indivisibilidade dos recursos naturais, em que o Estado ¢ o detentor da propriedade e o tinico
ofertante desse bem, gera monopdlio (BATOR, 1958).

O monopolio de uma érea preservada, por exemplo, pode levar a um 6timo social,
caso a taxa de entrada seja nula. Nesse caso, os beneficios sociais e o nimero de visitas ¢
maximizado ao longo do ano, em uma situacdo em que o custo marginal das visitas € zero
(TISDEL, 2005). Porém, quando uma taxa de acesso ¢ cobrada a todos, hd uma perda social,
pois o0 acesso ¢ limitado a aqueles que podem arcar com o custo da entrada, o que geraria um
lucro para o proprietdrio da area (quando o custo marginal de visitas ¢ zero).

E o caso dos Parques Nacionais. Todos os parques estudados por Souza (2016)
cobram taxa de entrada, e o custo marginal de visitas ndo ¢ zero. Além dos custos com
manutengdo da infraestrutura (MUANIS, SERRAO, GELUDA, 2009; PICOLI, 2011;
SOUZA, 2016) tem os custos impostos pelo proprio meio ambiente. Além disso, a populacao
residente pouco aproveita dos beneficios diretos gerados pelo parque, em termos de visitagao.
As maiores taxas de visitagdo sdo de populacdo ndo residente, a ndo ser em parques
localizados proximos dos centros urbanos, como o Parque Nacional de Brasilia (SOUZA,
2016).

Mesmo que haja, no entanto, uma perda social pela existéncia dos parques, por
exemplo, em tornar os bens ambientais excludentes (descaracterizando-os como bens publicos
de uso comum) e ndo maximizar a visitagdo ao longo do ano, pela restricdo imposta pelo
ecossistema, este custo ¢ compensado pela manutengdo da biodiversidade ao longo do tempo.
Assim, os beneficios gerados pelos recursos naturais poderdo ser usufruidos indiretamente
pela populacdao ao redor das UCs o tempo em que o espago estiver delimitado e mantido.
Assim, o objetivo do usufruto dos recursos naturais pelas geragdes atuais e futuras disposto no
SNUC se mantém.

Entretanto, ¢ possivel encontrar exemplos de parques brasileiros nos quais para o
cumprimento dos objetivos pelos quais o parque foi criado esbarra com limitagdes impostas
pelos proprio SNUC. O Parque Nacional da Lagoa do Peixe, por exemplo, foi criado com os

objetivos "dentre outros, de proteger amostra dos ecossistemas litorAneos da regido da Lagoa
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do Peixe, e particularmente, as espécies de aves migratérias que dela dependem para seu
ciclo vital." (art. 1°, BRASIL, 1986, grifo desta autora) e ¢ uma das areas imidas incluidas na
Lista Ramsar (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2017d). Como pais signatario da
Conven¢ao Ramsar, o Brasil se comprometeu a manter suas caracteristicas ecologicas (os
processos mantenedores da biodiversidade e seus elementos) e a atribuir prioridade para sua
consolidagdo diante de outras areas, como as UCs (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE,
2017d).

Algumas das espécies migratérias que estdo presentes no Parque, como a espécie de
ave limicola ameacada de extingdo Calidris subruficolis (Vieillot, 1819), o utilizam pela
preferéncia de pastagens baixas (ALMEIDA, 2009; SILVA, 2014) mantidas pela acdo de
pastoreio do gado dentro dos limites da UC. Um dos objetivos do SNUC corrobora com o
objetivo da criacdo do parque, ou seja, com a protecdo de espécies ameagadas de extingdo
(inciso II, art. 4°, BRASIL, 2000). No entanto, a redacdo do artigo 3° da Lei do SNUC proibe
a "introducdo nas unidades de conservacdo de espécies ndo autoctones." (art. 3°, BRASIL,
2000) e no primeiro paragrafo do artigo que conceitua a modalidade Parque Nacional indica
que o “Parque Nacional ¢ de posse e dominio publicos, sendo que as areas particulares
incluidas em seus limites serdo desapropriadas, de acordo com o que dispde a lei.” (§1°, art.
11, BRASIL, 2000). Ou seja, pela legislacao federal vigente, as areas particulares dentro do
parque devem ser desapropriadas e o gado retirado, apesar de fazer parte do ciclo vital para a
conservagao de espécies migratdrias em extingao.

Nota-se, dessa forma, uma incongruéncia entre 0s objetivos € as normas dispostas no
SNUC para a manutencao de parques federais e as atividades necessarias a manuten¢do do
habitat para a conservagdo de espécies migratorias em extingdo, objetivo pelo qual o PARNA
Lagoa do Peixe foi criado e considerado um dos sitios Ramsar (BRASIL, 1986; BRASIL,
2000; MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2017d). Este fato mostra conflito dentro da
propria esfera administrativa: uma norma federal que impede atividades privadas (como a
pecudria) e a presenca de espécies autdctones (como o gado) dentro de unidades de
conservagdo, mas que também ¢é signatario de uma convengdo e propde a manutengdo dos
processos ecologicos necessarios para a manutencao da biodiversidade, que no caso, necessita
da presenga do gado (ALMEIDA, 2009; LANCTOT et al., 2010; MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2017d; SILVA, 2014).

Este ¢ um exemplo de falha de politica, caracterizado pelos altos custos de transacdo e
falha na comunicacdo dentro da mesma espera administrativa (GHOSH, 2001; HODGE,

2016; TISDEL, 2005), que pode ter como consequéncia o declinio de, pelo menos, uma
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espécie. Em termos ecoldgicos, a retirada do gado do PARNA Lagoa do Peixe pode fazer
com que a espécie Calidris subruficolis (Vieillot, 1819), ameagada de extingdo, perca seu
principal habitat durante a migracdo de invernada (ALMEIDA, 2009; LANCTOT et al.,
2010) e consequentemente entre em declinio.

Castro, Souza e Thapa (2015) verificaram que o fato de existirem propriedades nao
desapropriadas dentro de parques brasileiros ndo ¢ considerado um desestimulo ou entrave
para a sua visitagao.

Com relacdo aos incentivos financeiros e economicos do SNUC, a compensacao
ambiental pode ser vista como um instrumento financeiro utilizado para compensar a
externalidade negativa dos danos futuros que serdo causados pelos empreendimentos.
Segundo definicdo do STF, a compensagdo ambiental se caracteriza por uma antecipagdo no
tempo de uma indenizacdo que seria paga quando da efetiva realizacdo do dano, tomando
como base o Principio da Precaugdo (DOMINGUES, 2009). Dessa forma, este instrumento,
por possuir um carater financeiro, ndo entraria na classificacdo de instrumentos econdmicos
de politica (STERNER; CORIA, 2012; WORLD BANK, 1997).

E importante deixar claro que a compensagio é proveniente de impacto ambiental nio
mitigavel. Portanto, ndo pode ser confundida como uma ‘licenca para poluir’, cujo
entendimento geraria efeitos perversos da compensacdo ambiental (BENSUSAN, 2014;
GELUDA et al., 2015). Ou seja, ndo se pode levar em considera¢dao, no momento de avaliar a
viabilidade ambiental do projeto, o pagamento da compensagdo como Unico recurso para a
gestdo de UCs; esta ¢ unicamente compensatoria (GELUDA et al., 2015).

Assim, ter um instrumento de financiamento de UCs que seja vinculado a atividades
que degradam o meio ambiente em uma politica relacionada a ele que seja contraria a
degradacdo se apresenta contraditorio. Dessa maneira, cria-se (mais) um conflito na gestdo
ambiental: quanto mais poluente o empreendimento, melhor em termos financeiros, mas pior
para o ambiente e sociedade local, pois esse recurso ndo ¢ usado in loco. Ou seja, o
empreendimento ¢ realizado em uma determinada regido, que pode ndo afetar a zona de
amortecimento de uma UC ou ela diretamente, e ainda assim o0s custos sociais sdo convertidos
para a manuten¢do de uma 4rea ja protegida.

Além disso, em termos ecossistémicos, de preservagdo de biomas e de toda a
biodiversidade, associar a conservacao da biodiversidade somente a areas restritas ¢
delimitadas, como em UCs, ¢ um fator de risco para a manutencdo do ecossistema. A restri¢ao
da biota dentro de areas naturais limitadas, sem comunica¢ao com outras areas, delimitadas

ou ndo, poderia contribuir para alguns efeitos negativos, como: reducdo da variabilidade
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genética, efeitos da deriva genética e auséncia de migracdo; e efeitos de borda dentro das
UCs; que em conjunto contribuiria para o aumento das taxas de extingdo. Além disso, as areas
externas as UCs, ainda com remanescentes de vegetacao natural, devem ser preservadas para
contribuir com a conexdo entre unidades, na formagao de corredores ecologicos e protecao
das zonas de amortecimento, conforme disposto nos artigos 25 e 26 da Lei (BRASIL, 2000).

Os custos compensatorios poderiam, entdo, ser utilizados para mapear, por exemplo, a
diversidade presente no continuum territorial entre areas preservadas (UCs ou areas de
Reserva Legal e Area de Preserva¢do Permanente) que pode ser extremamente alta em um
pequeno fragmento de bioma, ou em éreas de transi¢do de biomas (ANDRES et al., 2012;
BENSUSAN, 2014), que ndo sao contemplados pelas UCs. Se um dos objetivos do SNUC ¢
“contribuir para a manutencdo da diversidade bioldgica e dos recursos genéticos no territorio
nacional e nas dguas jurisdicionais” (BRASIL, 2000 art. 4°), investir em estudos para
mapeamento da biodiversidade, fora das areas das UCs e que sdo, ou que podem ser,
comprometidas pelos empreendimentos seria um melhor aproveitamento dos custos
compensatorios e estaria alinhado diretamente ao objetivo, tanto do SNUC quanto da CDB
(BRASIL, 2000; MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 201 1). Estes estudos contribuiriam
para a formagdo de corredores ecoldgicos e integracdo de areas protegidas com as nao
protegidas ainda preservadas, no sentido de aumentar a conservagado da biodiversidade.

Portanto, o custo da externalidade gerada pelos projetos de desenvolvimento
econdmico, ou melhor, a compensagdo ambiental disposta no SNUC, poderia ser mais
eficazmente utilizada para custear a priva¢do de acesso aos bens publicos e aos recursos
comuns pela sociedade ao redor desses empreendimentos, e custear a degradacao ambiental in
loco, com o financiamento de estudos que viabilizem o alcance de alguns objetivos do SNUC
que ainda ndo foram alcangados, como a amplia¢do dos projetos dos corredores ecologicos e a
regulamentacao do uso das zonas de amortecimento.

Além disso, ainda ndo se tem um consenso sobre muitos aspectos da compensagdo. O
instrumento de compensa¢do ambiental passa ainda por uma grande indefini¢cdo politica e
juridica, o que dificulta a determinacdo de quanto pagar, como fazer e quem deve fazer. Por
exemplo, € necessario modificar o calculo da compensac¢do, levando em consideragdo o valor
econdmico total do dano causado pelo impacto ambiental do empreendimento, € ndo o custo
total do empreendimento, de acordo com decisdo do STF. Outra observagdo que deve ser feita
no momento de uso dos recursos, ¢ que nao ha respaldo na Lei para que os recursos sejam
absorvidos pela maquina publica para a execucdo das atividades compensatdrias. A gestdo de

recursos € a obrigacdo de execucdo pode (e deveria) ser privada. A indefini¢do juridica e as



97

opgodes tradicionais de execu¢do da compensagdo travam parcial ou integralmente o uso desse
instrumento. Assim, perdem-se oportunidades de viabilizar grandes investimentos em UCs
nacionais, tao carentes de recursos (GELUDA et al, 2015).

Este cenario mostra a necessidade de se criar um ambiente mais favoravel a execugao
da compensagdo ambiental, na melhoria dos processos tradicionais ou na criagdo e inovacao
na gestdo da compensacdo. Apesar de estar além dos objetivos deste capitulo, o caminho que
poderia ser trilhado seria a gestdo de recursos pela sociedade no local dos empreendimentos,
representados por ONGs e organizagdes civis, como proposto por Ostrom (2015) (gestdo de
recursos comuns). Esse tipo de gestdo poderia engajar a sociedade na conservacdo da
biodiversidade local e na gestdo dos recursos provenientes da compensagdo, em que 0s custos
da externalidade gerada pelos grandes empreendimentos, de fato, seriam aplicados in loco,
onde o dano ocorreu, e ainda estaria alinhado aos objetivos do SNUC.

Além da compensagdo, outro instrumento disponivel na Lei do SNUC ¢ o
instrumento econdmico de pagamento por servigos ambientais (artigos. 33, 47 e 48 da Lei n°
9.985/2000). O artigo 33 prevé pagamento pela exploracdo comercial de produtos,
subprodutos ou servicos obtidos ou desenvolvidos a partir dos ativos das UCs, enquanto os
artigos 47 e 48 preveem pagamento as UCs pelos servigos de protecao hidrica. Porém, esse
mecanismo ndo estd sendo aplicado no pais, pois depende de uma regulamentacao especifica
que ainda ndo foi realizada, o que inviabiliza a utilizagdo desta ferramenta (GELUDA et al.,
2015). No entanto, por ser tratar de um instrumento de mercado (WUNDER 2005), a
regulamentacdo seria necessaria aos bens e servigos ndo transacionados no mercado,
desprovidos de precos.

Apesar de ndo haver regulamentacdo desse instrumento, o pagamento da borracha
extraida pelos seringueiros da RESEX Chico Mendes ¢ caracterizado por Naeem e coautores
(2015) como pagamento por servico ambiental. Neste caso, os seringueiros recebem além do
valor de mercado pela borracha, subsidio do governo para que a atividade principal dentro da
RESEX seja a extracdo da borracha e ndo a extracdo madeireira. Ou seja, os moradores da
RESEX sdo pagos para a manutengdo da floresta. No entanto, o pre¢o da borracha vem caindo
no mercado, devido ao uso de substitutos de menos custo, como o silicone (SILVA, 2013).
Este fato, aliado a ndo melhoria da qualidade de vida da comunidade que vive dentro ou no
entorno da reserva tem aumentado o desmatamento dentro da RESEX (SILVA, 2013). Além

disso, o subsidio fornecido pelo governo ndo ¢ considerado um pagamento por servigo
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ambiental, no sentido rigoroso de seu conceito>® (WUNDER, 2005; WUNDER; ENGEL;
PAGIOLA, 2008).

Este caso ilustra como um estimulo econdmico para a conservagdo pode ter efeito
contrario e ainda se tornar obsoleto frente as alteracdes econdmicas e tecnologicas. Jack,
Kousky e Sims (2008) e Sterner e Coria (2012) corroboram com este resultado e alegam que
instrumentos econdmicos mais robustos (considerados de tltima geracdo por Sterner e Coria,
2012) e que seus usos sejam flexiveis frente as mudangas ambientais e sociais sdo mais
eficazes para politicas ambientais. Além disso, o poder publico, como gestor da UC, falha em
oferecer oportunidades para produtos ndo madeireiros, além da extragdo da borracha, como
fonte alternativa (ou fixa) de renda e dificulta, legalmente (BRASIL, 2000), o aporte
financeiro privado como auxilio para a gestdo de UCs.

Apesar da falta da regulamentacdo federal para o uso do instrumento de pagamentos
por servigos ambientais, alguns estados (Amazonas, Acre, Minas Gerais, Espirito Santo, Rio
de Janeiro, Sdo Paulo, Parana, Santa Catarina) estabeleceram projetos e programas de
pagamentos por servigos ambientais (SANTOS et al., 2012). Estes projetos e programas, fora
da esfera do SNUC, sdo avaliados no proximo capitulo.

Ap6s a andlise dos 15 anos de gestdo do SNUC e a sua relagdo com a base tedrica
apresentada no capitulo e nas se¢des anteriores, pode-se observar que a politica apresenta
lacunas quanto ao manejo e controle efetivo dos bens e servigos ofertados pelas unidades de
conservacdo. Segundo Panayotou e Ashton (1992) governos falham como um proprietario
direto e gestor dos recursos naturais, parcialmente por causa dos fatores gerais por tras das
falhas de politica, que sdo: 1) gerir dreas com tamanhos enormes a serem nacionalizadas (¢ o
caso de diversas UCs no pais, principalmente as da regido Norte); 2) rapida taxa de
transferéncia do controle local para o controle nacional (o governo brasileiro delimitou
algumas areas como UCs de uso sustentavel, sem que a populacdo diretamente afetada pela
extracdo de recursos estivesse de acordo com a criagdo da UC); 3) falha em reconhecer ¢
respeitar os direitos costumeiros locais (mesmo argumento do item anterior); 4) limitagdo de
orcamento e capacidade administrativa de manejar recursos naturais (o estudo de Geluda e
coautores (2015) exemplificaram essa falha); 5) aumento da pressdo populacional (a
populacdo continua crescendo, o que aumenta a demanda por recursos naturais, especialmente
em regides afastadas dos grandes centros urbanos); e 6) falha do desenvolvimento rural para

prover uma alternativa empregaticia (mesmo com ampla capacidade de fornecimento de

360 instrumento de pagamentos por servigos ambientais é abordado com mais profundidade no capitulo 3.
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servigos ambientais, pouco ainda ¢ explorado (GELUDA et al. 2015)).

2.7 CONSIDERACOES FINAIS

A partir da anédlise a luz da economia ambiental e da ecologia dos 15 anos de gestdo
do SNUC, respondendo a questdo 1 sobre o alinhamento entre os objetivos do SNUC e os
instrumentos de politica propostos, percebe-se que esta Lei possui falha de desenho e de
implementagdo de politica, em que ha o desalinho entre os objetivos de politica propostos e os
instrumentos econdmicos e financeiros utilizados. Além disso, os instrumentos econOmicos
previstos na Lei falham em sua eficacia. A falta de incentivos adequados para o cumprimento
das normas legais, especialmente as relacionadas a conservacdo do meio ambiente,
compromete a agdes voltadas para a reducdo da degradagdo ambiental e da protecdo da
biodiversidade.

Portanto, com relacdo ao cumprimento dos objetivos do SNUC nos 15 anos de gestdo
(questdo 2), esta Lei estd aquém do alcance de seus objetivos. Mesmo ap6s 15 anos de SNUC,
ainda ¢ possivel observar falhas juridicas, indefini¢des legais e auséncia de regulamentacao,
que entravam a aplicag¢do dos instrumentos econdomicos e de politica no alcance dos objetivos.
Até 15 anos depois da publicacdo do SNUC, ndo foi possivel determinar a natureza juridica
da compensacdo ambiental, por exemplo, para o uso dos proventos desse instrumento de
maneira eficaz na gestdo das UCs e na conservacdo da biodiversidade. A falta de
confiabilidade nas leis civis e nas “regras do jogo”, também atrapalham o incentivo de
financiamento privado, nacionais e internacionais, para a prote¢ao da biodiversidade.

Quanto a questdo 3, ndo foi possivel observar uma gestao eficaz do SNUC. Além da
alocacdo dos recursos disponiveis ser desviada de finalidade, existem poucos incentivos para
o investimento privado (seja por ONG ou por empresa). Além disso, poucos sdo os dados
disponiveis que permitem verificar a relagdo entre os recursos investidos anualmente em UCs,
os custos com sua manutencdo e o alcance dos objetivos dispostos nos planos de manejo.
Adicionalmente, poucas sdo as UCs que possuem plano de manejo e o mantém atualizado.

Com relagdo a questdo 4 sobre a conservagdo da biodiversidade, ndo ha a
contemplacdo de todos os biomas de maneira proporcional em termos de distribuicdo no
territorio. Ou seja, ndo ha ampla abrangéncia da biodiversidade contemplada no modelo do
SNUC. Um dos exemplos ¢ a distribui¢ao de UCs nos pampas brasileiros. Além da existéncia
de poucas areas protegidas representativas no bioma, uma das UCs mais representativas, por
fazer parte de uma convengdo internacional (sitios Ramsar), possui problemas institucionais

relacionados a gestdo da area e sua relacdo com o objetivo de conservacao, que ¢ o caso do
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PARNA Lagoa do Peixe.

Quanto a questdo 5, sobre as modificagdes que poderiam ser feitas para ampliar a
eficacia do SNUC, a descentralizacdo da gestao das UCs e a flexibilizag¢do do instrumento que
permita a participagdo e o envolvimento das comunidades que possuem atores locais ativos na
conservagdo do meio ambiente, tanto nas agcdes de conservacao quanto no seu monitoramento
¢ uma opg¢ao para integrar a gestdo das UCs e ampliar sua eficacia. Apesar dos custos iniciais
para que isto ocorra, os custos de manuten¢cdo a longo prazo sdo reduzidos, o que
possibilitaria a desoneracdo da gestao publica.

A reestruturagdo dos objetivos e dos instrumentos de politica, apdés um estudo que
permita identificar a correlagdo dos instrumentos aos objetivos de conservagao, pode ser uma
forma de minimizar, a longo prazo, os custos administrativos de monitoramento e manutencao
de UCs. Além de permitir flexibilidade no uso de novos instrumentos dado modificagdes
técnicas ao longo do tempo.

O mapeamento do bens e servicos do ecossistema ofertados pelas UCs em cada bioma
e a influéncia que os processos ecoldgicos e ecossistémicos tém sobre a provisdo desses,
também ¢ uma forma de determinar o tamanho apropriado da UC assim como o calculo do
valor econdmico total necessario para a sua manutencao, dado a provisao dos bens e servigos.
Dessa forma, a aloca¢do de recursos financeiros para a gestdo de UCs pode ser feita de
maneira custo-efetiva, além de possibilitar o percentual participativo de financiamento
privado.

A gestdo de areas protegidas deve ser olhada de diferentes escalas e ter instrumentos
flexiveis que se adequem as realidades do bioma local. O SNUC faz parte de um complexo de
politicas ambientais, algumas delas analisadas nos proximos -capitulos, que quando
interligadas, permitem a gestdo ambiental do territorio brasileiro de maneira integrada. No
entanto, a centralizacdo do poder publico, a subestimativa do conhecimento cientifico e
popular e a falta de integracdo entre os conhecimentos econdmicos e ecoldgicos, em que ha

uma tendéncia a generalizacdes e replicagdes, geram falhas que enfraquecem o instrumento.
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CAPITULO 3
SERVICOS ECOSSISTEMICOS OU SERVICOS AMBIENTAIS?
O QUE AFINAL ESTAMOS DEMANDANDO OU OFERTANDO?

3.1 INTRODUCAO

Servigos ecossistémicos podem ser interpretados como uma conexdo pratica entre
natureza e ser humano. E a conexdo entre o qué a natureza pode prover para todos os seres
humanos e o bem-estar humano obtido como consequéncia do usufruto desses servigos.
Portanto, a discussdo sobre conexdes entre Ecologia e Economia, foco central desta tese, ¢

permeada pelo conceito de servigos ecossistémicos (Figura 3.1).

Figura 3.1 - Possivel Relagdo entre Ecologia e Economia.

Ecologia

Conservagdo e
Servigos da
Biodiversidade

.

Servigos Ambientais J L Servigos Ecossistémicos ]

|

.

-
Instrumentos de [ Afetam o bem-estar ]
Politica humano Contas
. Ambiental Nacionais

Economia

Fonte: Elaborada pela autora.

Em 1997, Gretchen Daily definiu servigos ecossistémicos:

sdo as condi¢des e processos pelos quais os ecossistemas naturais e as espécies, as
quais a eles pertencem, sustentam e preenchem a vida humana. Eles mantém a
biodiversidade e a produgdo dos bens ecossistémicos, tais como frutos do mar,
madeira, forragem, fibras naturais, combustiveis da biomassa e muitos produtos
farmacéuticos industriais e seus precursores. (DAILY, 1997, cap. 1, p. 3)”".

37Tradugdo de: "Ecosystem services are the conditions and processes through which natural ecosystems, and
the species that make them up, sustain and fulfill human life. They maintain biodiversity and the production of
ecosystem goods, such as seafood, forage, timber, biomass fuels, natural fiber, and many pharmaceuticals,
industrial products, and their precursors." (DAILY, 1997, p. 3).
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A partir dessa defini¢do, o termo "servigos ecossistémicos" se tornou cada vez mais
disseminado dentro da ciéncia (especialmente nas areas econdmica e ecoldgica) e dentre
stakeholders e formuladores de politicas. Sua aplicacdo foi, em efeito, difundida em diversos
setores da sociedade (académico, governamental e terceiro setor). Nao obstante, o conceito
ainda estd em formagdo quanto a defini¢des, tipologias e ao real entendimento da sua
complexidade (BLICHARSKA et al., 2017; KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013).

No Brasil e em outros paises da América Latina, como na Costa Rica (MERAL;
PESCHE, 2016), existe a disseminagdao de outro termo relacionado, o de "servigos
ambientais". Tanto "servigos ambientais" como "servigos ecossistémicos" t€ém sido usados em
programas de gestdo ambiental e de conservacdo da biodiversidade como sinénimos (TITO;
ORTIZ, 2013; MERAL; PESCHE, 2016). Como nao existia (¢ ainda nao existe) uma
regulamentacao formal federal para o uso da ferramenta Pagamentos por Servigos Ambientais
(PSA), a utilizacdo desse instrumento ocorreu de maneira pontual pelo territério brasileiro,
com acdes em municipios e estados.

O primeiro PSA brasileiro, formalmente reconhecido como tal, teve inicio em 2006,
nos municipios de Montes Claros e Extrema, em Minas Gerais (PAGIOLA; VON GLEHN;
TAFFARELLO, 2012). A nova abordagem foi utilizada como forma de experimentar um
novo instrumento para a gestio ambiental e conservacio da natureza, dado que os
instrumentos até entdo utilizados eram de pouca eficacia. A partir de 2006, houve a difusdo de
programas de mesma natureza em outras regides brasileiras, como no Parand, Santa Catarina,
Rio de Janeiro, S3o Paulo, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul (FUNDACAO GRUPO
BOTICARIO, 2016; PAGIOLA; VON GLEHN; TAFFARELLO, 2012).

Devido a crescente ocorréncia de PSAs locais, a aprovagdo de leis municipais e
estaduais, assim como a pressdo da sociedade civil para que o uso do instrumento fosse
regulamentado em nivel nacional, em 2007 o Projeto de Lei (PL) n° 792 foi submetido no
Congresso Federal para a regulamentagdo do instrumento "Pagamentos por Servigos
Ambientais" no Brasil (BRASIL, 2007a). Ap6és mais de nove anos de tramitacdo no
Congresso, esse PL ainda ndo foi aprovado. Em seu texto, ¢ visivel a confusdo entre os
conceitos de servigos ambientais ¢ de servigos ecossistémicos, além do desvirtuamento de um
instrumento de mercado com a proposi¢do da criacdo de um fundo de financiamento para
embasar o seu uso.

Dado o exposto, em consequéncia da indefinicdo dos termos na literatura e no texto

legal, da ambiguidade no uso dos termos e pelo fato de ser um conceito usado tanto pela
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Ecologia como pela Economia, este capitulo visa a: 1) fornecer o histdrico do termo "servigos
ecossistémicos", a sua origem até se tornar o que se conhece hoje como servicos
ecossistémicos; 2) apresentar uma definicdo para servicos ambientais e ecossistémicos,
baseada na literatura disponivel até 2016; 3) apresentar os principais PSAs no Brasil e analisa-
los & luz da economia®™ e & luz da ecologia; e 4) analisar o PL n° 792 de 2007 e seus

’1es 39
desdobramentos nos ultimos nove anos™.

3.2 HISTORICO

Apesar do termo "servigos ecossistémicos" ser relativamente novo, a nogdo expressa
por ele ndo o €. Esta nogdo remete-se a época de Platdo, no qual tinha o conhecimento de que
o desflorestamento da terra levava a erosio do solo e a secas (DAILY, 1997; GOMEZ-
BAGGETHUN et al., 2010; MOONEY; EHRLICH, 1997). Porém, publicacdes modernas
sobre o tema comegaram a surgir no século XIX, com a publicagdo de Marsh (1864). O
Quadro 3.1 apresenta a linha temporal das publicagcdes com os assuntos e termos que levaram
a origem do uso do termo de "servigos ecossistémicos".

Autores consideram a publicacdo de "Man and nature” (Homem e a natureza -
traducdo livre), de George Perkins Marsh (1864) como a 0 marco moderno para a tematica
"servicos ecossistémicos" (DAILY, 1997; FISHER; TURNER; MORLING, 2009; GOMEZ-
BAGGETHUN et al.,, 2010; MOONEY; EHRLICH, 1997) (Quadro 3.1). O livro foi a
primeira publicacdo a chamar a ateng@o para a finitude dos recursos naturais, a importancia
dos solos, florestas e rios para o homem, o efeito da degradacdo de florestas sobre o clima, o
servico de elimina¢do de residuos feito pela propria natureza e de controle de pestes
(MARSH, 1864; MOONEY; EHRLICH, 1997).

Em 1899, a publicagdo de Henry Chandler Cowles foi considerada o marco da
ecologia de ecossistemas. Porém, o termo "ecossistema" s6 foi utilizado pela primeira vez em
1935 por Arthur George Tansley (Quadro 3.1 e GOLLEY, 1993). Vogt (1948) foi
considerado como pioneiro no uso do termo "capital natural" em sua publicagdo Road to
Survival" (Estrada para a Sobrevivéncia - tradugdo livre) (MOONEY; EHRLICH, 1997),
apesar de que economistas ecoldgicos atribuem esse marco a Schumacher (1973) (GOMEZ-
BAGGETHUN et al., 2010).

O primeiro termo que surgiu na literatura cientifica com "servigos" foi "servigos

38Baseada na defini¢do de PSA fornecida por Wunder (2005), que ser4 apresentada nas proximas sessdes.

39Assim, este capitulo relaciona-se ao segundo pela brecha existente na Lei do SNUC da falta de
regulamentacdo dos artigos que se referem, indiretamente, a pagamentos por servigos ambientais.
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ambientais". Esse foi utilizado pela primeira vez no relatorio do Study of Critical
Environmental Problems (SCEP) feito no Instituto de Tecnologia de Massachusetts* (MIT),
em 1970 (Quadro 3.1) (MOONEY; EHRLICH, 1997; STUDY OF CRITICAL
ENVIRONMENTAL PROBLEMS, 1970). Nele, "servigos ambientais" poderiam ter a oferta
reduzida pelo declinio das fungoes ecossistémicas: controle de pestes, polinizagdo por insetos,
estoque de pesca, regulacdo climatica, retencdo e formagdo do solo, controle de enchentes,
ciclagem de matéria e composi¢do da atmosfera (MOONEY; EHRLICH, 1997; STUDY OF
CRITICAL ENVIRONMENTAL PROBLEMS, 1970).

40Esse estudo foi feito por uma equipe interdisciplinar com o objetivo de examinar os efeitos ecologicos e
climaticos globais causados pelas atividades humanas. Os profissionais participantes incluiam meteorologistas,
oceanodgrafos, ecdlogos, quimicos, fisicos, bidlogos, gedlogos, engenheiros, economistas, cientistas sociais e
do direito (STUDY OF CRITICAL ENVIRONMENTAL PROBLEMS, 1970).
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Quadro 3.1 - Histdrico do desenvolvimento do conceito de "servicos ecossistémicos" até a publicacdo do termo pela primeira vez na literatura.

Ano Autor Publicagio Contexto

1864 | George Perkins Marsh | Man and nature Autor explorou em seu livro a finitude dos recursos naturais, a importincia dos solos, florestas e rios para o homem, o efeito da
degradag@o de florestas sobre o clima, o servigo de eliminagdo de residuos feito pela propria natureza e de controle de pestes.
Considerado pioneiro e visionario a abordar tais assuntos para a época.

1887 | Stephen Forbes The Lake as a Microcosm* Forneceu as primeiras bases para o entendimento ecologico do ecossistema, caracterizando uma comunidade bioldgica dentro de seu
contexto fisico.

1899 | Henry Chandler The Ecological relations of the | Trabalho visto como o primeiro marco da ecologia dos ecossistemas. Cowles mostrou em seu trabalho que a comunidade de plantas e seu

Cowles vegetation on the sand dunes of Lake | ambiente fisico estavam diretamente interligados.
Michigan*
1935 | Arthur George The wuse and abuse of vegetational | O termo "ecossistema" foi usado pela primeira vez em seu artigo, cunhado com contribui¢do do conjunto da obra de Cowles.
Tansley concepts and terms*

1942 | Raymond Lindemans The trophic-dynamic aspect of ecology* | Marco do inicio da era moderna da ecologia dos ecossistemas, mostrou que a comunidade biologica ndo pode ser claramente diferenciada
do meio abidtico e que o ecossistema ¢ a unidade ecologica mais fundamental.

1948 | Fairfield Osborn Our Plundered Planet Destacou a importancia dos elementos "agua solo, vida vegetal (de bactérias a florestas) e vida animal (de protozoarios a mamiferos)"
(OSBORN, 1948, p. 48 - 49) para sustentar toda a civilizagdo e sua atividade na Terra.

1948 | William Vogt Road to Survival Pioneiro no uso do termo "Capital natural”. Segundo o autor, o uso de todo o nosso capital natural, como o solo, fara com que nunca
possamos pagar esse débito com a natureza.

1949 | Aldo Leopold A Sand County Almanac Descreveu sobre o controle de herbivoros por seus predadores naturais e reconhece que a completa substituicdo de servigos
ecossistémicos por agdes humanas ¢ impossivel

1953 | Eugene Odum Fundamentals of Ecology Forneceu os primeiros estudos ecossistémicos baseados em uma abordagem de fluxo de energia.

1955 | Paul Sears The Processes of Environmental Change | Reconheceu a importancia do servigo de reciclagem (ciclagem de nutrientes) provido por microorganismos e invertebrados.

by Man

1963 | Rachel Carson Silent Spring Publicagdo foi o marco inicial para 0o movimento ambiental se iniciar. A autora trouxe a preocupagdo com a preservagdo do
funcionamento dos ecossistemas devido as consequéncias das atividades humanas, de longo e de curto prazo, sobre eles.

1962 | Frederick Bormann e Patterns and Process in a Forested | Estudos com bacia hidrografica, iniciados em 1962, demonstraram o papel crucial dos ecossistemas em modular os nutrientes, sedimentos

-79 | Gene Likens Ecosystem e a capacidade hidrica das paisagens. Quantificaram, no final dos anos 1960 e inicio dos 1970, durante o "International Biological

Program" (IBP) a capacidade produtiva da Terra, estabelecendo o ecossistema como uma importante unidade de estudo na Ecologia
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Ano Autor Publicagio Contexto

1970 | Study of Critical Man's  Impact On The Global | Esse relatorio foi a primeira referéncia a descrever o funcionamento dos ecossistemas em termos de entregar "servigos" a humanidade. No
Environmental Environment relatorio, os autores afirmam que os "servigos ambientais" (tradugdo de "environmental services") poderiam reduzir se o funcionamento
Problems (SCEP) dos ecossistemas entrasse em declinio.

1974 | John Holdren e Paul Human Population and The Global | Os servigos ambientais listados no relatério do SCEP, 1970, foram ampliados sob o assunto de "fungdes dos servigos publicos do
Ehrlich Environment* ambiente global" pelos autores, que incluiram na lista de servigos: a manutengdo da fertilidade do solo e manutengdo da biblioteca

genética.

1977 | Paul Ehrlich; Anne Ecoscience:  Population,  Resources, | Os servigos foram referidos como "servigos publicos do ecossistema global"
Ehrlich e John Environment
Holdren

1977 | Walter Westman How much are Nature's Services | Sugeriu que o valor social dos beneficios que os ecossistemas provém pode ser potencialmente enumerados e, assim, a sociedade poderia

Worth?* tomar decisdes politicas e de gestdo mais informadas. Ele chamou esses beneficios sociais de "servigos da natureza".

1981 | Paul Ehrlich e Anne Extinction: The causes and the | Elaboraram o termo "servigos ecossistémicos" e trouxeram questdes a respeito da relagdo entre os servigos, a biodiversidade e a

Ehrlich consequences of the Disappearance of | substitutibilidade dos servigos pela melhora tecnologica.

Species

* Os titulos marcados sdo artigos cientificos disponiveis na lista bibliografica. Os outros titulos ndo marcados sdo livros, também constantes nas referéncias.
Fonte: Elaborado pela autora com base nas referéncias contidas no quadro e em Golley (1993), Gomez-Baggethun e coautores (2010) e Mooney e Ehrlich (1997).
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O termo "servicos ambientais'" foi construido, portanto, para destacar o valor
social das funcgées ecossistémicas. Na ecologia, entretanto, o termo fun¢do ecossistémica
(sindnimo de funcionamento dos ecossistemas) foi (e ainda ¢) tradicionalmente usado para
referir a uma série de processos ecossistémicos operando dentro de um sistema ecoldgico,
independente se esses processos sdo uteis ou ndo para os seres humanos (ARMSWORTH et
al., 2007; DAILY, 1997; GOMEZ-BAGGETHUN et al, 2010; KANDZIORA;
BURKHARD; MULLER, 2013).

Dessa forma, de 1970 a 1980 as publicacdes a respeito do tema aumentaram. Os
autores comecaram a enquadrar as questdes ecoldgicas em termos econdmicos, a fim de
enfatizar a dependéncia social dos ecossistemas naturais e de despertar o interesse publico
pela conservagio da biodiversidade (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; KAREIVA et al.,
2011; MERAL; PESCHE, 2016). Por isso, o termo "servicos ambientais" passou por
mudangas ("servigos publicos do ambiente global", "servigos publicos do ecossistema global”,
"servigos da natureza" - Quadro 3.1) até Paul Ehrlich ¢ Anne Ehrlich cunharem o termo
"servicos ecossistémicos" (Quadro 3.1) (FISHER; TURNER; MORLING, 2009; GOMEZ-
BAGGETHUN et al., 2010; MOONEY; EHRLICH, 1997).

O raciocinio associado ao uso do termo "servigo ecossistémico" foi principalmente
pedagogico, pois tinha como objetivo demonstrar como o desaparecimento da biodiversidade
afetaria diretamente no funcionamento do ecossistema que sustenta a oferta de servicos
criticos para o bem-estar humano (ARMSWORTH, 2007; GOMEZ-BAGGETHUN et al.,
2010; KAREIVA et al., 2011; MERAL; PESCHE, 2016; PETERSON et al., 2010). Com o
desenvolvimento do termo "servigo ecossistémico", Ehrlich e Ehrlich (1981) trouxeram duas
questdes basicas sobre a dinamica do ecossistémica e sua relagdo com o bem-estar humano: 1)
como a perda da biodiversidade afetard os servigos ecossist€émicos; e 2) se ¢ possivel
encontrar e implantar substitutos tecnologicos para os servicos (MOONEY; EHRLICH,
1997).

Essas questdes fomentaram o desenvolvimento de pesquisas tanto na area ecoldgica
como na area econdmica com diferentes enfoques. Ec6logos focaram no desenvolvimento de
pesquisas sobre as consequéncias da extingdo de espécies para a provisdo de servigos
ecossistémicos € para o funcionamento e estabilidade dos ecossistemas (MOONEY;
EHRLICH, 1997). Ja& os economistas, iniciaram o desenvolvimento de métodos para

quantificar a provisdo desses servigos, junto com os ecologos, e seus beneficios, em termos
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monetarios, para a sociedade (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; MOONEY; EHRLICH,
1997).

Portanto, o conceito de servicos ecossistémicos veio da Ecologia (EHRLICH;
EHRLICH, 1981), enquanto servicos ambientais, canhado anteriormente, foi proveniente
de uma equipe interdisciplinar, cujo enfoque foi o de ressaltar os efeitos que as
atividades humanas causaram sobre o meio ambiente (STUDY OF CRITICAL
ENVIRONMENTAL PROBLEMS, 1970). Porém, apo6s a publicacdo de Ehrlich e Ehrlich
(1981), os economistas apropriaram o conceito de “servigos ecossistémicos” para justificar os
beneficios que os seres humanos retiram da natureza (sem ou com interferéncia humana).

Em publicacdo recente, Méral e Pesche (2016) enfatizam que ambos termos sdo
utilizados ambiguamente na literatura (fato corroborado em publicagdes brasileiras -
GUEDES; SEEHUSEN, 2011; TITO; ORTIZ, 2013 - e internacionais - WUNDER, 2005;
WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008). A ambiguidade, porém, reside na utilizacdo do termo
ambiental versus ecossistémico e nas diversas defini¢cdes de servigos ecossistémicos presentes
na literatura (MERAL; PESCHE, 2016).

O adjetivo "ecossistema" evoca o funcionamento dos ecossistemas, enquanto
“ambiental” refere-se a questdes relacionadas com atividades humanas, como a exploracdo
dos recursos naturais, e suas consequéncias, como a poluicao (MERAL; PESCHE, 2016;
STUDY OF CRITICAL ENVIRONMENTAL PROBLEMS, 1970). Assim, o conceito
"servigo ecossistémico" ¢ usado com o objetivo de enfatizar a dependéncia dos humanos aos
ecossistemas para fins educacionais e de constru¢do de politicas (MERAL; PESCHE, 2016;
PETERSON et al., 2010). Ja o termo "servigos ambientais" estd associado a um argumento
econdmico, que objetiva resolver os problemas ambientais seja pelo uso de mercado ou por

um contrato de direitos de propriedade (MERAL; PESCHE, 2016).

3.3 SERVICOS ECOSSISTEMICOS X SERVICOS AMBIENTAIS

E possivel esquematizar a relagio entre ecossistemas, servigos ecossistémicos,
servicos ambientais e seres humanos, todos inseridos na biosfera*' (Figura 3.2*%). A Figura
3.2 ilustra a relag@o entre os ecossistemas naturais, em que se encontram ambientes ainda ndo

modificados pelos seres humanos, e os modificados, nos quais os seres humanos habitam,

41Bjosfera ¢ o conjunto de todos os ecossistemas presentes na Terra, funcionando dentro de uma escala
global (ODUM, 1985).

42Esta figura foi elaborada com base nos conceitos apresentados principalmente por Daily (1997), DeGroot,
Wilson e Baumans (2002), Fisher e Turner (2008), FAO (2007) e Diaz e coautores (2015).
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interferem e modificam diretamente o ambiente, como na transformac¢do de paisagens para a
producdo agricola. Por isso, as setas pontilhadas representam resultado ou produto direto. Por
exemplo, o produto ou resultado dos processos ou estrutura biofisica de um ecossistema ¢

subdividido em funcionamento dos ecossistemas ¢ a oferta de servigos ecossistémicos.

Figura 3.2 - Relacdo entre Biosfera, Ecossistemas Naturais, Ecossistemas Modificados,
Servigos Ecossistémicos e Servicos Ambientais.
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Fonte: Elaborada pela autora com base nas referéncias listadas na nota 6.

Pesquisadores (ARMSWORTH et al., 2007; MERAL; PESCHE, 2016; PETERSON
et al., 2010) argumentam que a noc¢ao de servicos ecossistémicos ¢ uma mensagem destinada
aos nao especialistas (ambientalistas ndo ec6logos, formuladores de politica e sociedade civil
em geral) e indicaria um desejo de simplificar a complexidade da biodiversidade que poderia
ser reduzida a uma lista de servicos. Porém, as bases ecologicas da nog¢do de servigos
ecossistémicos ndo parecem claras, pois ainda residem confinadas em 4reas muito
especializadas da ecologia e ndo existe uma clareza quanto a sua definicdo (KANDZIORA;
BURKHARD; MULLER, 2013; MERAL; PESCHE, 2016).

A incerteza e falta de clareza das definicdes dentro da esfera ecoldgica se tornam

evidentes quando se analisa a origem do conceito ecoldgico de servigos ecossistémicos e sua
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relacdo com outros termos da area, como fun¢do ecossistémica € processos ecossistémicos
(Ver item 3.2 - Historico). Na literatura, o termo "fun¢do ecossistémica" tem sido sujeito a
varias e, as vezes contraditorias, interpretagdes (DE GROOT; WILSON; BOUMANS, 2002;
FISHER; TURNER, 2008; KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013; NAEEM, 1998).

Algumas vezes, o conceito foi usado para descrever o funcionamento interno dos
ecossistemas (como manuten¢do do fluxo de energias, ciclagem de nutrientes, interagdes da
cadeia alimentar) (DAILY, 1997, EHRLICH; EHRLICH, 1981; KANDZIORA;
BURKHARD; MULLER, 2013; NAEEM, 1998; PETERSON et al., 2010). Em outras
oportunidades, ele ¢ relacionado com os beneficios que os seres humanos podem obter das
propriedades e dos processos ecossistémicos (como producdo de comida e tratamento de
residuos) (ARMSWORTH et al., 2007; COSTANZA et al., 1997; DE GROOT; WILSON;
BOUMANS, 2002; FISHER; TURNER; MORLING, 2009).

Por isso, ¢ possivel alcancar uma visdo dicotdmica do funcionamento dos
ecossistemas e seus processos, de acordo com o ponto de vista de cada area em questdo, de
acordo com a Figura 3.3 a seguir.

Segundo Armsworth e coautores (2007), a biologia da conservagdo como disciplina
foi dividida em sua constru¢do. A dualidade existe pela existéncia de duas abordagens em
tratar a conservacdo da biodiversidade: a abordagem utilitarista, proveniente da abordagem
dos servigos ecossistémicos e o bem-estar humano, e a abordagem do valor da natureza por
ela mesma. Os autores afirmam que o pluralismo entre as duas escolas de pensamento ¢ uma
norma na pratica conservacionista e que ambas as abordagens podem entrar em acordo, desde
que as incertezas provenientes da abordagem dos servigos ecossist€émicos, por meio de
pesquisas direcionadas para sana-las, se reduzam.

A dualidade existente para a origem do termo pode, portanto, ser um dos entraves para
a definicdo de um conceito comum e da coexisténcia entre ambas as areas. Essas duas
diferentes visdes surgem pela dualidade de interpretacdes: a visdo biocéntrica (ou ecologica),
representada na figura 3.3 a; e a visdo antropocéntrica, utilitarista (ou econOmica),
representada a figura 3.3 b (ARMSWORTH et al., 2007; FISHER; TURNER; MORLING,
2009; KAREIVA et al., 2012).
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Figura 3.3 - As duas visdes sobre a origem dos servigos e bens ecossistémicos: a) Visdo de Westman
(1977), Daily (1997) e Naeem (1998); b) Visdo de DeGroot, Wilson e Baumans (2002); Kremen (2005) e
Andrade e Romeiro(2009).

a) Visdo de Westman (1977); Daily (1997); Naeem (1998) b) Visdo de DeGroot, Wilson e Baumans (2002); Kremen

(2005); Andrade e Romeiro (2009)

[ Interagdo bidtica + Abiotica = Ecossistema [ Interacdo bidtica + Abidtica = Ecossistema ]

[ Processos e Estrutura do Ecossistema ‘ Processos Ecologicos e Estruturais do
Ecossistema
‘ Funcionamento do ‘ N .
Bessssicm Funcgdes Ecossistémicas
[ Bens e servigos Ecossistémicos ]

Fonte: Elaborada pela autora com base nas referéncias citadas na legenda.

3.3.1 Servigos Ecossistémicos - visdo da Ecologia

A partir da figura 3.3 (a) ¢ possivel desenvolver a teoria ecologica que emoldura o
conceito de "servigos ecossistémicos". O inicio do delineamento do conceito de servigcos
ecossistémicos, propriamente dito dentro da Ecologia, portanto, foi dado por Holdren e
Ehrlich em 1974 (Quadro 3.1). No artigo, os autores fazem mengdo a "servigos naturais™"
aqueles servicos providos pelo meio natural para a humanidade e concluem que "estas
funcdes de servicos publicos do ambiente global (servigos naturais) ndo podem ser
substituidas pela tecnologia agora ou no futuro previsivel**" (HOLDREN; EHRLICH, 1974,
p. 283).

Apobs sete anos, o termo foi cunhado ao que conhecemos hoje como "servicos
ecossistémicos" (EHRLICH; EHRLICH, 1981) e utilizado em diversas areas. O quadro 3.2 a
seguir pontua os principais marcos tedricos conceituais de servi¢os ecossistémicos feito por
ecologos.

O trabalho de Westman (1977) foi um marco, pois fez a distingdo entre os bens e os

servicos da natureza. Para o autor, os "bens" gratuitos da natureza fazem parte da estrutura do

ecossistema: as espécies contidas neles, a sua massa e o seu arranjo. Desses aspectos

43Traducao de "natural services" (HOLDREN; EHRLICH, 1974, p. 282).

44Traducao de "These public-services functions of the global environment cannot be replaced by technology now
or in the foreseeable future." (HOLDREN; EHRLICH, 1974, p. 283).
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estruturais do ecossistema a sociedade obtém beneficios de diretamente explora-los e/ou de
usa-los ou aprecia-los. Ja os "servigos" gratuitos da natureza vem das func¢des da natureza (ou
funcionamento do ecossistema), ou seja, a dinamica pela qual todos os componentes do
ecossistema interagem entre si. O funcionamento do ecossistema, ou o fluxo de matérias e
energia na comunidade bidtica e seus efeitos na dinamica do solo e atmosfera, trazem
diversos beneficios para a sociedade, como: "absor¢do de poluentes, ciclagem de nutrientes,
fixacdo do solo, entre outros" (WESTMAN, 1977, p. 961).

Westman (1977) afirmou ainda que os danos causados as estruturas dos ecossistemas
sO se tornam custos para a sociedade quando esses danos prejudicam o funcionamento dos
ecossistemas. E que os métodos de valoracdo dos servigos da natureza, até o final da década

de 1970, valoraram apenas os estoques e nao os fluxos das fun¢des da natureza.

Quadro 3.2 - Conceito de Servigos Ecossistémicos (SE), principais autores, 1974 ¢ 2015.

Ano Autor Definiciao SE
1974 John P. Holdren e "Servigos naturais sdo aqueles servi¢os providos
Paul R. Ehrlich para a humanidade pelo ambiente natural” (...)

"Estas fungdes de servigos ptblicos do ambiente
global (servigos naturais) ndo podem ser
substituidas pela tecnologia agora ou no futuro
previsivel". (p. 283)

1977 Water E. Westman "As fungdes da natureza (...) sdo a dindmica do
ecossistema - os servigos gratuitos da
natureza."(...) "O funcionamento do ecossistema
s80 os caminhos pelos quais os componentes do
sistema interagem" (p. 961)

1977 Paul R. Ehrlich, Anne | Os servigos naturais foram referidos como
Ehrlich e John P. "servigos publicos do ecossistema global”
Holdren

1981 Paul R. Ehrlich e Servigos ecossistémicos foi o nome dado as
Anne Ehrlich "'fung¢des publicas de um ecossistema', que

podem teoricamente ser afetadas pela supressao
de qualquer espécie do sistema". "E a
dependéncia da civilizagdo humana sobre os
servigos prestados pelo ecossistema que nos
interessa aqui (...)". (p. 86)

1997 Gretchen Daily "Sdo as condigdes € processos pelos quais os
ecossistemas naturais e as espécies, as quais a
eles pertencem, sustentam e preenchem a vida
humana. Eles mantém a biodiversidade e a

producdo dos bens ecossistémicos (...)" (p. 2)

Fonte: Elaborado pela autora, com base nas referéncias apresentadas no quadro e em Mooney
e Ehrlich (1997).

A partir do conceito dado por Daily (1997, Quadro 3.2), apresentado no inicio do
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capitulo, o termo "servigos ecossistémicos" foi amplamente divulgado e utilizado tanto em
publicagdes ecoldgicas quanto econdmicas. O numero de artigos publicados utilizando a
palavra "Ecosystem Services" no titulo, resumo ou palavra-chave, desde 1984 até 2016 foi de
15.831, variando de n = 1 (1984) até n = 2.549 (2016) (Figura 3.4). Nos anos de 1985 a 1989
ndo foram registradas publicagdes com o termo (SCOPUS, 2016). Porém, a partir de 1997 (n

= 14) houve um aumento crescente do numero de publicagdes acerca do tema (Figura 3.4).

Figura 3.4 - Numero de publica¢des usando o termo "ecosystem services" na base de dados da
Elsevier - SCOPUS, até o ano de 2016.
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Fonte: SCOPUS, Elsevier - Portal Periédicos CAPES (2016).

Nos escritos de Holdren e Ehrlich (1974), Westman (1977), Ehrlich e Ehrlich (1981) e
Daily (1997) ¢ possivel notar a presenca dos termos: estrutura dos ecossistemas,
funcionamento, fungdes ou dindmica dos ecossistemas, processos e condi¢des ecossistémicas.
A estrutura de um ecossistema ¢ todo o seu conteudo, ou seja, todas as espécies existentes em
seu ambiente fisico (EHRLICH; EHRLICH, 1981, KANDZIORA; BURKHARD;
MUELLER, 2013; WESTMAN, 1977), que inclui a espécie humana. Funcionamento
(EHRLICH; EHRLICH, 1981), dindmica e funcdes (HOLDREN; EHRLICH, 1974;
WESTMAN, 1977) e condigoes (DAILY, 1997) sdo termos que se referem a descri¢do
funcional integrada da performance geral de um ecossistema ou uma indicagdo integrada dos
efeitos das inter-relagdes ecolégicas (KANDZIORA; BURKHARD; MUELLER, 2013). Ou

seja, englobam atividades biogeoquimicas de um ecossistema, seu fluxo de materiais
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(nutrientes, agua e gases atmosféricos) e os processos energéticos envolvidos (NAEEM,
1998).

Para Holdren e Ehrlich (1974), Westman (1977), Ehrlich e Ehrlich (1981), Nacem
(1998) e Daily (1997), portanto, as funcdes ecossistémicas, derivadas do funcionamento,
dindmica e inter-relagdo entre os componentes do ecossistema que incluem: a fixa¢dao do solo
pelas plantas, importantes controladores de erosdo; a ciclagem de nutrientes pelos
microrganismos; a manutencdo do balanco de gases na atmosfera, feita por florestas e
importantes para a regulacdo climatica; a oferta de dgua potavel, no qual as florestas tém
importante papel no ciclo da agua; o ciclo energético para a producdo de matéria organica.

Esses processos dindmicos que ocorrem no ecossistema permitem que 0s seres
humanos e todos os outros animais obtém recursos necessarios para a sobrevivéncia, como
alimento, abrigo e energia. Segundo Kandziora, Burkhard e Miieller (2013), a total
compreensdo do conceito "funcionalidade ecossist€émica" ¢ dependente de processos e
estruturas ecologicas basicas, que também sdo pré-requisitos para a capacidade de auto-
organizacdo do sistema e sua habilidade de prover os servigos ecossistémicos. Essas
caracteristicas dos ecossistemas estdo resumidas dentro do conceito de '"integridade
ecossistémica" (KANDZIORA; BURKHARD; MUELLER, 2013).

O termo "servigos ecossistémicos" ¢, portanto, proveniente do conjunto dos processos
energéticos e dos fluxos de matéria (compreendido como funcionamento do ecossistema) que
ocorrem em um ecossistema (DAILY, 1997; KANDZIORA; BURKHARD; MUELLER,
2013; NAEEM, 1998; WESTMAN, 1977). Os bens ecossistémicos, no entanto, podem ser
definidos como a parte estrutural componente do ecossistema, como as espécies, e tudo os que
o compde, ou seja: peixes, madeira, produtos florestais, por exemplo (DAILY, 1997,
NAEEM, 1998; WESTMAN, 1977) (Figura 3.3 a).

3.3.2 Servigos Ecossistémicos e Ambientais - visdo da Economia

A figura 3.3 sugere a dualidade de visdo entre economistas e ec6logos com relagio ao
conceito de servigos ecossistémicos. E, como ja mencionado anteriormente, o termo servigos
ecossistémicos foi utilizado inapropriadamente pelos economistas, pois demonstra uma visao
utilitarista e de manipulacdo ecossistémica, conforme apresentado a seguir, que seria melhor
abordada com o uso da palavra ambiental (MERAL; PESCHE, 2016; STUDY OF CRITICAL
ENVIRONMENTAL PROBLEMS, 1970). Fato sustentado pela utilizagdo do termo

. . . 45 . . L. .
Pagamentos por Servigos Ambientais* ao se referir ao instrumento de politica apoiado no

450 Instrumento é explorado em detalhes no proximo topico.



115

conceito de servicos ecossistémicos (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; MERAL;
PESCHE, 2016).

O quadro 3.3 a seguir apresenta as principais definicdes de servigos ecossistémicos (e
ambientais) disponiveis na literatura de economistas. Comparando-se os quadros 3.2 e 3.3 ¢
possivel destacar algumas diferengas. Por exemplo, Daily (1997) (Quadro 3.2) afirma que
servigos ecossistémicos sdo fruto de processos ecologicos, enquanto que DeGroot, Wilson e
Baumans (2002) argumentam que servigos ecossistémicos sdo fungdes ecossistémicas de

"valor"*®

ao ser humano. Ademais, os autores afirmam que o conceito ¢ inerentemente
antropocéntrico, pois "¢ a presenca dos seres humanos como agentes que dao valor que
permite a traducdo de estruturas e processos ecologicos basicos em entidades carregadas de
valor" (DE GROOT; WILSON; BOUMANS, 2002, p. 395).

DeGroot (1992 apud DeGROOT; WILSON; BOUMANS, 2002) define funcdes
ecossistémicas como "a capacidade dos processos naturais e componentes proverem bens e
servigos para satisfazer as necessidades humanas, direta ou indiretamente" (DeGROOT;
WILSON; BOUMANS, 2002, p. 394). Fungdes ecossistémicas, portanto, sdo concebidas
como uma subcategoria de processos ecoldgicos e estruturas dos ecossistemas. Ou seja, as
interagdes complexas entre componentes bidticos (organismos vivos) e abidticos (quimicos e
fisicos) dos ecossistemas através de forcas motoras universais de matéria e energia produzem
como resultado processos naturais (ecologicos/ecossist€émicos), que, por sua vez, geram
funcdes ecossistémicas (regulacdo, habitat, producdo e informacao) (Figura 3.3 b). As fungdes
ecossistémicas, portanto, proveem servi¢os € bens ecossistémicos para usufruto humano com
valores ecologicos, sociais-culturais e econdmicos (DeGROOT; WILSON; BOUMANS,
2002).

Fisher, Turner e Morling (2009) (Quadro 3.3) corroboram com a visdo de DeGroot,
Wilson e Baumans (2002) ao afirmarem que o conceito de servigos ecossistémicos tornou-se
um importante modelo de conexdo entre as fungdes desempenhadas pelos ecossistemas e o
bem-estar humano. O conceito de fungdes ecossistémicas, entdo, prové a base empirica para
que os aspectos Uteis dos ecossistemas sejam classificados como '"bens e servigos
ecossistémicos" quando o valor humano esta implicito (Figura 3.3 b) (DE GROOT;

WILSON; BOUMANS, 2002; FISHER; TURNER; MORLING, 2009).

46valor estd colocado entre aspas nesse caso, porque DeGroot, Wilson e Baumans (2002) fazem uma
diferenciacdo do valor monetario, de uso direto, e valores que ndo monetarios, ou que nao sao transacionados
no mercado, como valores culturais e ecoldgicos (valores de uso indireto, de opcao e existéncia).



Quadro 3.3 - Conceito de Servigos Ecossistémicos (SE) dado pelos principais autores entre
1997 e 2015.

Ano Autor/Instituicao

Definicao SE

1997

Costanza et al.

"Servigos e bens ecossistémicos representam os
beneficios que as populagdes humanas derivam,
direta ou indiretamente, das fun¢des do
ecossistema" (p. 253)

2002

DeGroot, Wilson e
Boumans

"Fungdes ecossistémicas sdo a capacidade de
processos e componentes naturais de fornecer
produtos e servigos que satisfagam as
necessidades humanas, direta ou indiretamente.
(...) As fungdes ecossistémicas fornecem, entao,
a base empirica para a classifica¢do de aspectos
uteis dos ecossistemas naturais aos seres
humanos: fun¢des ecossistémicas observadas
sdo re-conceituadas como 'bens e servigos
ecossistémicos' quando o valor humano esta
implicito." (p. 394)

2007

Boyd e Banzhaf

"Sao os aspectos da natureza que a sociedade
usa, consome ou goza para experimentar esses
beneficios. Sdo os produtos finais da natureza
que diretamente geram bem-estar humano." (p.
719)

2007

FAO*

"Os ecossistemas saudaveis fornecem uma
variedade de bens e servigos criticos que
contribuem direta ou indiretamente ao bem-estar
humano. Os servigos ecossistémicos sao criados
pelas interagdes dos organismos vivos, incluindo
seres humanos, e

seu ambiente. Esses servicos oferecem as
condicdes e processos que sustentam a vida
humana." (...) "servigos ambientais sdo uma
subcategoria de servicos ecossistémicos
caracterizados pelas externalidades." (p. 5-6)

2009

Fisher, Turner,
Morling

"Sao os aspectos dos ecossistemas utilizados
(ativa ou passivamente) para produzir o bem-
estar humano." (p. 645)

*Food and Agriculture Organization of the United Nations (FAO).
Fonte: Elaborado pela autora com base nas referéncias apresentadas no quadro.
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Os autores DeGroot, Wilson e Baumans (2002) e Fisher, Turner ¢ Morling (2009)

argumentam que a diferenga entre a visdo dos economistas e dos ec6logos reside no uso dos

termos “fun¢do do ecossistema” e “funcionamento do ecossistema”. No primeiro caso, o

termo “fun¢do” implica um objetivo, uma finalidade, o que indica o antropocentrismo

(KAREIVA et al., 2011). J4 o termo “funcionamento” indica um processo natural, ecologico e

evolutivo (conforme exposto no topico anterior). Dessa forma, ¢ possivel notar que existem

fluxos, estruturas e processos que definem o funcionamento dos ecossistemas € o conceito de
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servigos ecossistémicos, que representa o vinculo entre natureza e o ser humano, surge de
uma necessidade de dar finalidade ao que ¢ produzido naturalmente pelos ecossistemas e que
pode prover bem-estar ao humano. Este pode assumir as formas: servigos, bens, beneficios ou
renda (FISHER; TURNER; MORLING, 2009).

Consequentemente, para alguns autores (DE GROOT, WILSON, BAUMANS, 2002;
KAREIVA et al., 2012), o conceito de servicos ¢ bens ecossistémicos ¢ inerentemente
antropocéntrico: ¢ a presenca dos seres humanos como agentes que ddo valor que permite a
traducdo de estruturas e processos ecologicos basicos em entidades carregadas de valor.
Outros autores (CARPENTER et al., 2006, SACHS; REID, 2006), no entanto, reconhecem a
necessidade de manter o termo servigos ecossistémicos como um conceito
evolutivo/ecolégico.

Outra diferenca entre o quadro 3.2 e outros conceitos apresentados no quadro 3.3 ¢ a
definicdo de Costanza e coautores (1997): servigos ecossistémicos sdo os beneficios que os
seres humanos retiram/obtém dos ecossistemas. Boyd e Banzhaf (2007) e Fisher, Turner e
Morling (2009) (Quadro 3.3) tém uma linha de pensamento similar com relagdo ao conceito:
sdo os componentes ou aspectos dos ecossistemas que sdo consumidos, utilizados ou
apreciados pelo ser humano, no sentido de produzir bem-estar. Entretanto, a diferenca entre
esses dois grupos de autores ¢ a utilizagdo da palavra "beneficios" por Costanza e coautores
(1997) como sinénimo de servigos aos seres humanos (Quadro 3.3).

Dentre as definigdes apresentadas, destaca-se a de Boyd e Banzhaf (2007). Para os
autores, os servigos sdo componentes dos ecossistemas consumidos diretamente (estrutura
incluida), o que significa que processos e fungdes indiretos ndo sdo servigos do ecossistema. E
possivel fazer um paralelo com a definicdo de "bens" feita por Westman (1977). Os bens
ecossistémicos consumidos diretamente pelos seres humanos constituem a parte estrutural do
ecossistema (WESTMAN, 1977).

Uma distingdo importante feita por Boyd e Banzhaf (2007) e por Fisher e Turner
(2008) ¢ que servigos e beneficios ndo sdo idénticos, nem sindnimos. Recreagdo, por
exemplo, muitas vezes chamado de servigo ecossistémico, ndo ¢ um servigo provido pelos
ecossistemas, mas um beneficio do qual os ecossistemas provém importantes insumos
(BOYD; BANZHAF, 2007; FISHER; TURNER, 2008). Os servigcos ecossistémicos que
podem ajudar a produzir um beneficio recreativo podem ser uma série de componentes
ecoldgicos, incluindo uma floresta, um prado ou uma vista (BOYD; BANZHAF, 2007;
FISHER; TURNER; MORLING, 2009). Um beneficio ¢ algo que tem um explicito impacto
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em mudangas no bem-estar humano, como maior disponibilidade de alimento, melhorias em
trilhas, menor ocorréncia de enchentes (FISHER; TURNER, 2008). Por isso, a defini¢ao de
Costanza e coautores (1997) ¢ equivocada e ainda pode levar a problemas de dupla contagem
no processo de avaliacdo e valoragdo de um determinado servico (BOYD; BANZHAF, 2007;
FISHER; TURNER, 2008).

Fisher, Turner e Morling (2009) basearam-se nos estudos de Boyd e Banzhaf (2007) e
propuseram a defini¢do de servigos ecossistémicos: sdo os elementos dos ecossistemas
utilizados (ativamente ou passivamente) para produzir o bem-estar humano. Essa defini¢cao
possui dois pressupostos: 1) os servicos devem ser fendmenos ecologicos; 2) que nao
precisam ser utilizados diretamente. Desta forma, os servigos ecossistémicos incluem a
organizacdo ou estrutura do ecossistema, bem como processos e/ou funcdes, se forem
consumidos ou utilizados pela humanidade, direta ou indiretamente. Boyd e Bazhaf (2007),
no entanto, veem 0s servicos como apenas os pontos finais de consumo direto, enquanto
Fisher, Turner e Morling (2009) consideram os servigos intermediario e os finais. As fungdes
ou processos se tornam servigos se houver seres humanos que se beneficiem deles. Sem
beneficiarios humanos, eles nao sao servigos (FISHER; TURNER, 2008; FISHER; TURNER;
MORLING, 2009).

Por isso, é necessaria a diferenciacio entre a visdo ecoldgica/evolutiva de servicos
ecossistémicos, em que o funcionamento dos ecossistemas fornece servicos para todos os
animais, sem uma necessidade final de prover bem-estar aos seres humanos, e a visao
econdmica, de que os servicos provenientes do ecossistema trazem algum beneficio para
a espécie humana, como uma finalidade.

Portanto, se o objetivo € traduzir os processos ecoldgicos (que abrangem uma grande
amplitude de termos técnicos, ainda incertos e em discussdo pela sociedade ecologica -
MERAL; PESCHE, 2016) em um termo comum a ser utilizado por diversos agentes da
sociedade, especialistas ou ndo, inclusive como instrumentos (econdmicos) de politicas
publicas, a definicdo de Boyd e Banzhaf (2007), resumida e aprimorada por Fisher, Turner e
Morling (2009), pode ser um ponto inicial. Para esses ultimos, somente os processos ou
funcdes ecologicas que afetam o bem-estar humano que podem ser considerados como
servicos ecossistémicos (FISHER; TURNER, 2008; FISHER; TURNER; MORLING, 2009).

No entanto, a oferta desses servigos esta conectada com alguma atividade humana que
os disponibiliza para usufruto da sociedade proxima de onde as fungdes e processos

ecossistémicos ocorrem. Por exemplo, atividade como a delimitagdo de uma area protegida,
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ou a restauragdo de uma area degradada, garante a oferta de servigos ecossistémicos
(MERAL; PESCHE, 2016). Assim, é possivel fazer uma correlagio entre humano e ambiente
por meio de dois conceitos: servigos ecossistémicos, que sdo derivados de um processo
ecoldgico, e servicos ambientais, que se caracterizam por um efeito da acdo humana sobre o
meio ambiente, que gera, como consequéncia, a oferta de servigos ecossistémicos (FOOD
AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, 2007;
NOGUEIRA, 2013).

O conceito de servico ambiental, dessa forma, sugere uma analise em termos de
externalidades®’ produzidas pelas atividades humanas em relagdo ao meio ambiente. A
definicdo de servigos ambientais, e sua diferenciagdo de servigos ecossist€émicos, tornou-se
evidente com a publicagdo da Organizagdo das Nagdes Unidas para a Agricultura e
Alimentagio (FAO) em 2007 (MERAL; PESCHE, 2016; NOGUEIRA, 2013). A FAO®
(2007) define servicos ambientais como “subcategoria de servicos ecossistémicos
caracterizado por externalidades” (FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF
THE UNITED NATIONS, 2007, p. 6) (Quadro 3.3).

Este conceito surgiu da andlise econdmica da atividade agricola de um dado
proprietario de terra. Segundo a FAO (2007), agricultores obtém a maior parte de sua renda
pela producdo agricola. Contudo, ao produzir esses bens, eles podem gerar impactos -
positivos ou negativos - sobre os ecossistemas. Efeitos positivos podem ser a preservacao de
paisagens rurais cénicas ou garantir a recarga de dgua no lengol fredtico; efeito negativos
incluem o escoamento de compostos quimicos nocivos das terras de cultivo para as bacias
hidrograficas a jusante ou erosdo do solo em encostas. No entanto, esses impactos
(externalidades positivas ou negativas) nao sdo refletidos na renda dos agricultores. Portanto,
sua provisdo, mesmo que positiva de uma perspectiva da sociedade em seu conjunto, nao ¢
prioritaria de uma perspectiva privada/individual. As externalidades positivas, derivadas da
acdo humana sobre o ecossistema, foram denominadas de servigos ambientais (FOOD AND
AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, 2007; MERAL;
PESCHE, 2016; NOGUEIRA, 2013). E esse conceito se aproxima ao conceito fornecido pelo
relatorio  Study of Critical Environmental Problems (STUDY OF CRITICAL
ENVIRONMENTAL PROBLEMS, 1970), que originalmente cunhou o termo servigos

47Definigdo de externalidades pode ser vista no capitulo 1.

48Apesar de os conceitos de servicos ecossistémicos de instituigdes serem apresentadas no proximo
topico, o conceito da FAO (2007) foi colocado neste item por fornecer uma andlise econdmica do
conceito de servigos ecossistémicos e servigos ambientais.
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ambientais®.

Este aspecto de andlise, pode ser expandido para outras areas ambientais, como por
exemplo, para a conservagdo da biodiversidade, em que um dos principais instrumentos ¢ a
delimitagdo de areas protegidas. Nesse caso, os agentes responsaveis pela protecdo da area
(gestores de parques, proprietarios de terras) sdo remunerados ou recompensados, para manter
os servigos gozados por uma outra parte da populagio (MERAL; PESCHE, 2016).

Servicos ambientais sdo, portanto, as externalidades (positivas) geradas por acdes humanas
sobre o ecossistema que promovem o amparo ou a alteracdo da paisagem para o provimento
de servigos ecossistémicos, visando o bem-estar humano e, consequentemente, a conservagao
da biodiversidade. Dessa forma, os seres humanos obtém beneficios diretamente do meio
ambiente (servigos ecossistémicos provenientes de ecossistemas naturais) e quando intervém
na paisagem, por meio dos servigos ambientais (Figura 3.2). As implicagdes economicas
dessa relagdo sdo exploradas nos proximos topicos.

3.3.3 Servigos Ecossistémicos e Servicos Ambientais - Visdo Interdisciplinar

Fatores como a ampla utilizagdo do conceito ap6s a publicagdo de Daily (1997, Figura
3.4), o envolvimento de profissionais de diversas areas nos esforcos da conservagdo da
biodiversidade ¢ o fato do conceito de servigos ecossistémicos ter trazido uma nova
abordagem para a conservagdo, dado que as ferramentas existentes anteriormente ndo eram
eficazes em seus propositos, aumentaram o interesse de diversas instituigdes constituidas por
profissionais de areas distintas (bidlogos, ecologos, economistas, gedlogos, meteorologistas,
entre outras) para criarem um conceito universal de servigos ecossistémicos. O primeiro
conceito proveniente de uma equipe interdisciplinar surgiu em 2005, 24 anos apds a
publicagdo formal do termo servigos ecossistémicos (EHRLICH; EHRLICH, 1981), com a
publicagdo do relatério da Millennium Ecosystem Assessment (MEA - Avaliagdo

Ecossistémica do Milénio - AEM, 2005) (Quadro 3.4).

49Mais informagdes a respeito deste relatorio, retornar ao topico 3.2) Historico.
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Quadro 3.4 - Conceito de Servigos Ecossistémicos (SE) dado pelas principais instituigdes
entre 2005 e 2015.

Ano Instituicao Definicao SE

2005 MEA* "Sao os beneficios que as pessoas obtém dos
ecossistemas." (p. v)

2010 TEEB** "As contribui¢des diretas e indiretas dos
ecossistemas ao bem-estar humano." (p. 12)

2013 CICES*** "Servigos Ecossistémicos finais sdo as
contribuigdes que os ecossistemas fazem ao
bem-estar dos seres humanos. Esses servicos sdo
finais pois eles sdo resultado dos ecossistemas
(seja natural, semi-natural ou altamente
modificado) que mais diretamente afeta o bem-
estar das pessoas. Uma caracteristica
fundamental é que eles mantém uma conexao
com as fungdes, estruturas e 0s processos
ecossistémicos que os geram." (p. 1)

2015 IPBES**** "Todos os beneficios que a humanidade
(individuos, comunidade, sociedades, nagdes ou
humanidade como um todo) em cenarios rurais e
urbanos, obtém dos ecossistemas." (p. 6)

*MEA: Millennium Ecosystem Assessment
**TEEB: The Economics of Ecosystems and Biodiversity
***CICES: Common International Classification of Ecosystem Services
****¥[PBES: Intergovernmental Platform on Biodiversity and Ecosystem Services
Fonte: Elaborado pela autora com base nas referéncias contidas no quadro.

O relatorio da Avaliacdo Ecossistémica do Milénio (MILLENNIUM ECOSYSTEM
ASSESSMENT, 2005) e a Plataforma Intergovernamental sobre Biodiversidade e Servicos
Ecossistémicos (IPBES, DIAZ et al., 2015) definem servicos ecossistémicos de maneira
semelhante a Costanza e coautores (1997, Quadro 3.3), na qual “servigos” podem ser
sinonimos de “beneficios”. Da mesma forma como evidenciado no tdpico anterior, considerar
o termo "servigos" como sinonimo de "beneficios" ¢ equivocado. Beneficio ¢ algo que tem
impacto explicito e direto na melhoria do bem-estar humano (BOYD; BANZHAF, 2007;
FISHER; TURNER, 2008). A beleza cénica oferecida por uma paisagem ¢ considerada um
beneficio que o ecossistema prové aos seres humanos. No entanto, ndo ¢ considerado um
servigo por Boyd e Banzhaf (2007) e por Fisher e Turner (2008).

J& os autores que formularam o documento "A Economia dos Ecossistemas e
Biodiversidade" (THE ECONOMICS OF ECOSYSTEMS AND BIODIVERSITY, 2010) e os
participantes da equipe para a "Classificagdo Internacional Comum de Servicos

Ecossistémicos) (COMMON INTERNATIONAL CLASSIFICATION OF ECOSYSTEM
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SERVICES®, 2013; Quadro 3.4) tém uma linha de pensamento similar com relagio ao
conceito fornecido por Boyd e Banzhat (2007) e por Fisher, Turner e Morling (2009) (Quadro
3.3). Nele, os servigos finais oferecidos pelo meio ambiente afetam os bem-estar dos seres
humanos e que tem uma conexao direta com as fungdes e processos naturais do ecossistema.
Nota-se, portanto, uma aproximagao aos conceitos dados pela literatura econémica.

Entretanto, em 2015, o quadro conceitual desenvolvido pela "Plataforma
Intergovernamental sobre Biodiversidade e Servicos Ecossistémicos" (IPBES) apresentou um
conceito similar ao proposto pela FAO (2007) (Quadro 3.3 e 3.4). Neste quadro conceitual,
dos seis componentes apresentados como elementos de ligacdo entre seres humanos e
natureza’', o componente beneficios da natureza se refere a “todos os beneficios que a
humanidade (...) obtém da natureza” (DIAZ et al., 2015, p. 6). Insere-se nesse contexto,
além dos bens e servicos proveniente dos ecossistemas sem intervencio humana, os
beneficios que dependem da acio conjunta da natureza de “ativos antropogénicos”, num
processo referido como “co-producio” (DIAZ et al, 2015, p. 6). E os exemplos
assemelham-se ao proposto pela FAO (2007): bens agricolas, como producdo de comida e
madeira que dependem diretamente dos servigos ecossistémicos (DIAZ et al., 2015). Infere-
se, portanto, o conceito de servicos ambientais.

Dessa forma, ¢ possivel notar a tendéncia em se diferenciar entre servigos
ecossistémicos e servicos ambientais. Servigos ambientais, como apresentado no item
anterior, ¢ parte dos servigos ecossistémicos, quando refere-se as a¢des humanas sobre os
ecossistemas, que geram externalidades (STUDY OF CRITICAL ENVIRONMENTAL
PROBLEMS, 1970; FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED
NATIONS, 2007; PETERSON et al., 2010; MERAL; PESCHE, 2016). As externalidades
positivas dessa intervencdo ofertam servigos ecossistémicos fundamentais a existéncia de

todos os seres e geram bem-estar aos seres humanos (FOOD AND AGRICULTURE

50A Classificagdio Comum Internacional de Servigos Ecossistémicos (Common International Classification of
Ecosystem Services - CICES) foi desenvolvida para fornecer uma classificagio comum sobre "servigos
ecossistémicos" para a Agéncia Ambiental Européia (European Environment Agency - EEA) para a revisdo do
Sistema de Contabilidade Ambiental Econdmica (System of Environmental Economic Accounting - SEEA) que
estd atualmente sendo liderado pela Divisdo de Estatistica das Nagdes Unidas (United Nations Statistical
Division - UNSD) (COMMON INTERNATIONAL CLASSIFICATION OF ECOSYSTEM SERVICES,
2016). A ideia da classificacdo internacional comum foi reconhecida como importante, pois os métodos de
contabilidade de servigos ecossistémicos estdo sendo desenvolvidos, comparados e conectados com as contas
nacionais de paises. Para que comparagdes sejam feitas, alguma padronizagdo em como descrever e conceituar
servicos ecossistémicos foi necessaria (COMMON INTERNATIONAL CLASSIFICATION OF
ECOSYSTEM SERVICES, 2016).

51Esses seis componentes sdo: 1) Natureza; 2) Beneficios da natureza para as pessoas; 3) ativos antropogénicos;

4) institui¢des e sistemas de governo e fatores indiretos de mudanga; 5) fatores diretos de mudanga; e 6) boa
qualidade de vida (tradug@o livre, DIAZ et al., 2015, p. 4).
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ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, 2007; PETERSON et al., 2010; MERAL;
PESCHE, 2016).

3.4 PAGAMENTOS POR SERVICOS AMBIENTAIS

Quanto ao dilema em torno dos termos "Pagamento por Servicos Ambientais" (PSA)
ou "Pagamento por Servigos Ecossistémicos" (PSE), em publicacdo recente os autores Méral
e Pesche (2016) argumentam que ambos tém sido usados alternadamente na literatura. O
primeiro termo, PSA, refere-se a teoria economica das externalidades e foi muito (e ainda ¢)
utilizado em paises tropicais no inicio dos esquemas de PSA, como na Costa Rica, desde
1997, Bolivia e Brasil (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; MERAL; PESCHE, 2016;
TITO; ORTIZ, 2013; WUNDER, 2005). J4 o segundo termo, PSE surgiu mais recentemente
em consequéncia a publicacdo da Avaliacdo Ecossistémica do Milénio (MILLENNIUM
ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2005) onde se discutiu o uso do instrumento de compensagao
para o pagamento de atividades de conservacdo pela manutencdo dos servigcos dos
ecossistemas (MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2005; MERAL; PESCHE,
2016).

Embora os servigos ecossistémicos sejam fornecidos diretamente pela natureza, com
ou sem a presenca do ser humano, pois a dindmica ecologica é continua, o tipo, a qualidade e
a quantidade dos servicos sdo afetados pelas decisdes tomadas pelos usudrios de recursos
naturais (FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS,
2007; JACK; KOUSKY; SIMS, 2008). Por isso, os proprietdrios rurais sdo, em ultima
analise, os agentes econdmicos que provém os servicos ecossistémicos.

O proprietario rural, portanto, que conserva ambientalmente parte de sua propriedade
gera uma série de servicos ambientais para a sociedade, mas raramente ¢ compensado por
isso. Assim, a diferenca entre o beneficio marginal social (alto, gerado pela conservacao da
natureza) e o privado (baixo, pois o proprietario ndo ¢ compensado pelo ato de conservar)
gera externalidade positiva. Diante desse contexto, o proprietdrio rural, para maximizar o seu
beneficio, opta por um uso alternativo da sua terra, como a pecudria ou a agricultura (JACK;
KOUSKY; SIMS, 2008; PAGIOLA; PLATALIS, 2002; WUNDER, 2005) (Figura 3.5)

Servicos ecossistémicos ndo sdo transacionados no mercado, o que faz com que ndo
sejam devidamente precificados (DAILY, 1997; PETERSON et al., 2010; ROSENBERG,
2012; SALZMAN, 2005). Dessa forma, o "preco" desses bens/servigcos quando existe nao
reflete a sua escassez (MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2005) e ndo agrega
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todos os valores (monetirios ¢ ndo monetarios) desses bens e servicos (GOMEZ-
BAGGETHUN et al., 2010; KAREIVA et al., 2011). Por isso, tem-se a percepcao de que os
servigos ecossistémicos sdo gratuitos e abundantes, levando-os a sobre-exploracao
(MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2005; FOOD AND AGRICULTURE
ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, 2007).

Figura 3.5 - A “légica econdmica” do Pagamento por Servigo Ambiental.

Conservagao

$/ha Conversio a com d

pecudria/ Conservagao pagamepto e
Servigo

agricultura

Beneficios para
08 proprietarios
de terra

Custos liquidos
para a
populagdo a
jusante da
propriedade

Fonte: Elaborado a partir de Pagiola e Platais (2002).

4

E correto, portanto, conceitualmente considerar o termo Pagamentos por Servicos
Ambientais (PSA) e adicionar ao valor dos servicos ambientais os servi¢os ecossistémicos
que determinado proprietario de terra oferece dada a conservacdo e/ou reflorestamento de
uma determinada area. Dessa forma, remunera-se as externalidades positivas geradas por uma
acdo humana para garantir a oferta de servigos ecossistémicos (FOOD AND
AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, 2007; PETERSON et
al., 2010; WUNDER, 2005) (Figura 3.2).

Externalidades sio falhas de mercado®® e a literatura propde alternativas para

solucionar as falhas relacionadas aos servigos ecossistémicos. Essas respostas podem ocorrer

52As falhas de mercado sio problemas da economia neoclassica, em que a légica de operacionalizagio ¢ de
acordo com a logica de mercado. Quando os fatos ndo estdo condizentes com as regras ditadas pelo mercado,
as falhas ocorrem. Uma dessas falhas ¢ a externalidade (ver Capitulo 1).
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por meio de instrumentos regulatorios estatais, como de comando e controle ou de incentivos
econdmicos (PERMAN et al., 2003; STERNER; CORIA, 2012); por meio do livre acordo
entre demandantes ¢ ofertantes de servigos ecossistémicos, mecanismo conhecido como
"barganha coaseana" (SALZMAN, 2005; STERNER; CORIA, 2012); e por meio de respostas
mistas, inclusive com a participa¢cdo de comunidades diretamente afetadas (OSTROM, 2015;
STERNER; CORIA, 2012).

No entanto, para que os servicos ecossistémicos entrem nas fun¢des econdmicas, seja
por meio de incentivos econdmicos, ou que faca parte de livre acordo entre agentes da
economia e nos processos decisorios politicos de gestdo ambiental, a sua quantificacdo e a sua
valoracdo sdo necessarias. Para alguns autores, a perspectiva historica da pesquisa de servigos
ecossistémicos foi desenvolvida paralelamente ao processo de "mercantilizagdo" das fungdes
ecossistémicas (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; PETERSON et al.,, 2010). Esse
processo ocorreu em trés principais estdgios: 1) o enquadramento das fungdes ecoldgicas
como um servigo (como demonstrado no topico 3.2 deste capitulo); 2) a atribuicdo de um
unico valor de troca, com o desenvolvimento de técnicas de valoragdo de servigos
ecossistémicos desenvolvidos desde a década de 1960 e aprimorados a partir de 1980; e 3) a
conexao de provedores e usuarios de servigos em um mercado de troca, que se tornou possivel
com o desenvolvimento do instrumento de PSA (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010).

Apesar do desenvolvimento de técnicas de valoracdo de bens e servicos
ecossistémicos (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; KAREIVA et al., 2011), a valoragdo™
nao ¢ uma atividade trivial. Quando a valoragdo monetaria dos servigos ecossistémicos ¢
possivel, Peterson e coautores (2010) alertam que mesmo que certos servi¢os ecossistémicos
sejam  valiosos em termos monetdrios ndo necessariamente traduzem uma
compreensdo/consciéncia do porqué as funcgdes ecossistémicas e a biodiversidade relacionada
deveria ser conservada (PETERSON et al., 2010).

Quando as fung¢des ecossist€émicas se transformam em mercadorias, transacionadas
como servigos ambientais, o valor dos fatores bioticos (organelas, fibras, tecidos, organismos)
e abiodticos (energia, 4gua, minerais) necessarios para a construgcdo de tais servigos ao longo
do tempo ¢ ofuscado (PETERSON et al., 2010). Portanto, o conceito que deveria ampliar e
disseminar a consciéncia de conservagdo da biodiversidade, objetivo pelo qual o termo

servico ecossistémico foi formulado (ARMSWORTH et al., 2007, EHRLICH; EHRLICH,

53Nio ¢é objetivo desta tese explorar os métodos de valoragio utilizados para os servigos ecossistémicos. Alguns
deles s@o explorados no topico seguinte, ao de analise dos programas, mas so tratados como coadjuvantes na
discussdo. Para o melhor entendimento dos métodos de valoragdo existentes na literatura, ver Castro (2015).
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1980; EHRLICH; WILSON, 1991; PETERSON et al., 2010), perde a fun¢do quando inserem
as fungdes ecossistémicas dentro da perspectiva econdmica® de uma maneira isolada
(PETERSON et al., 2010).

A fim de despertar a consciéncia para a conservacdo das fungdes ecossistémicas € a
importancia do ecossistema como um todo ¢ sugerida concordata e sinergia de diversos
sistemas sociais, pela combinagdo de conhecimento cientifico, institui¢do de novos quadros
legais, e sistemas de mercado (JACK; KOUSKY; SIMS, 2008; LUHMANN, 1989;
PETERSON et al., 2010). Dessa forma, o instrumento de pagamentos por servicos ambientais
pode ser um dos mecanismos que integra as diversas areas interessadas no processo de
conservacdo da natureza e agrega mecanismos de mercado ao estabelecer politicas publicas
mais eficazes para a gestdo ambiental e a modificar a relagdo entre seres humanos e meio
ambiente (JACK; KOUSKY; SIMS, 2008).

A definicio de PSA mais aceita e disseminada pela literatura (FOOD AND
AGRICULTURE ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, 2007; GOMEZ-
BAGGETHUN et al., 2010; ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; JACK; KOUSKY;
SIMS, 2008; MERAL; PESCHE, 2016; NAEEM et al., 2015; PAGIOLA; VON GLEHN;
TAFFARELLO, 2012; ROSENBERG, 2012; THE ECONOMICS OF ECOSYSTEMS AND
BIODIVERSITY, 2012; TITO; ORTIZ, 2013) ¢ dada por Wunder (2005), que define PSA de
acordo com cinco critérios basicos: "1) ser uma transa¢ao voluntaria, onde; 2) um servigo
ecossistémico bem definido; 3) esta sendo comprado por no minimo um comprador; 4) de, no
minimo, um provedor de servigo ecossistémico; 5) se, € somente se, o provedor de servigos
ecossistémicos assegurar a provisao desses servigos (condicionalidade)" (WUNDER, 2005, p.
3).

A ideia central do instrumento, consequentemente, ¢ que beneficidrios dos servicos
ambientais fagam pagamentos diretos, contratuais e condicionais a proprietarios de terra
locais em troca de adotarem praticas que assegurem a conservagdo ecossistémica ou a sua
restauragdo para a oferta de servigos ecossistémicos (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010;
NAEEM et al., 2015; WUNDER, 2005). Os servigos ecossistémicos incluidos na maioria dos
esquemas de PSA sdo de: 1) sequestro de carbono; 2) prote¢ao da biodiversidade; 3) protecao
de paisagens (beleza cénica); e 4) protecdo de bacias hidrograficas (GOMEZ-BAGGETHUN
et al., 2010; WUNDER, 2005). A maior parte dos PSAs mundiais, inclusive os brasileiros,
estd relacionada a questdo hidrica (MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2005;

54Para melhor compreensdo do histérico do desenvolvimento do pensamento econdmico, revisar item 1.3.1 do
capitulo 1.
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ROSENBERG, 2012).

O carater voluntario da definicdo de PSA permite que eles sejam considerados uma
forma de aplicagdo do Teorema de Coase (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008). De acordo
com Coase (1960), a auséncia de mercados ou a existéncia de falhas produzem
externalidades, o que impossibilita agentes privados negociarem os efeitos externos
indesejados de uma determinada transacdo. Como a operacionalizagdo de um esquema de
PSA sugere a criagdo de um mercado de servicos ecossistémicos (ENGEL; PAGIOLA;
WUNDER, 2008; GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010; WUNDER, 2005), a analise de
Coase permite justificar o PSA como um mecanismo que traduz os valores ndo monetarios da
natureza em incentivos econdmicos reais (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010). Nesse caso,
as externalidades sdo incorporadas ao sistema de precos numa livre transagdo entre agentes
(ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; ROSENBERG, 2012; WUNDER, 2005).

Apesar de acordos privados entre agentes da economia serem o ponto central de
mecanismos de PSA (como um "instrumento coaseano"), este fato ndo exclui o papel do
Estado em assegurar as condigdes para que as transagdes ocorram. Como ndo existe mercado
para a maioria dos servicos ecossistémicos (DAILY, 1997; KAREIVA et al., 2011), cabe ao
Estado estabelecer uma infraestrutura por meio de aplicagdes legais, de institui¢cdes judiciais e
de defini¢do de direitos de propriedade (JACK; KOUSKY; SIMS, 2008; STERNER; CORIA,
2012) para que o mercado se estabelega. Assim, os custos de transacdo sdo reduzidos,
tornando as operagdes via mercado atrativas do ponto de vista econdmico (COASE, 1960).

De qualquer forma, em termos praticos, os mercados ja dependem do sistema legal
judicial para funcionarem, pois a efetividade de politicas publicas geralmente pode ser
ampliada pela utilizacdo de instrumentos de mercado (MILLENNIUM ECOSYSTEM
ASSESSMENT, 2005; STERNER; CORIA, 2012). Além disso, governos podem reduzir os
custos administrativos e de provisdo de servigos ecossistémicos ao criar mecanismos de
mercado e transferir esses custos para agentes ndo governamentais (SCHERR; WHITE;
KHARE, 2004; STERNER; CORIA, 2012). Aliado a isso, os fundos ptblicos™ para a gestdo
ambiental ndo sdo suficientes para cobrir os custos da conservagdo e ndo devem ser utilizados
para financiar mecanismos de PSA (JACK; KOUSKY; SIMS, 2008; LI; LU, 2006).

Apesar de Wunder (2005) ter definido cinco critérios pelos quais um mecanismo de
PSA opera, nenhum programa de PSA avaliado na literatura cumpre esses critérios em sua

totalidade (JACK; KOUSKY; SIMS, 2008; ROSENBERG, 2012; NAEEM et al., 2015;

55No capitulo 2 foi possivel observar que quando a gestio ambiental fica a encargo somente do governo, deixa
de ser eficaz e eficiente.
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WUNDER, 2005; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008;), o que justifica certa flexibilidade
no uso do instrumento (JACK; KOUSKY; SIMS, 2008; NAEEM et al., 2015; ROSENBERG,
2012). Segundo Jack, Kousky e Sims (2008) as variagdes na estrutura de esquemas de PSA
incluem: i) a forma de incentivo ou pagamento nas quais os servigos sdo providos; ii) quem
sdo os provedores; iii) quem sdo os implementadores e os intermedidrios; iv) o destino dos
incentivos, se sdo distribuidos individualmente ou a comunidade; v) as regras de elegibilidade
para a participacdo; e vi) a forma como os pagamentos sdo consolidados. Apesar das
possibilidades, os esquemas analisados possuem um fator comum: abordagem de politica
baseada em incentivos econdomicos (JACK; KOUSKY; SIMS, 2008).

Devido a essa variabilidade de flexibilizacao dos critérios de PSA, é comum observar
alta interferéncia estatal em esquemas de PSA. Alguns fatores dificultam a transacdo dos
servigos entre agentes privados, que pode ser auxiliada pelo governo. Fatores como: 1)
problemas inerentes aos bens publicos®, em que é propicia a existéncia de "caroneiros" (fiee-
riders) e, por isso o ofertante dos servicos deixa de ser remunerado apropriadamente
(KAREIVA et al., 2011; ROSENBERG, 2012; STERNER; CORIA, 2012); 2) auséncia de
conhecimento técnico-cientifico, indisponibilidade de informacdes e incertezas sobre os
processos ecologicos, a dinamica dos ecossistemas ¢ a relagdo deles com os bem-estar para os
seres humanos (MERAL; PESCHE, 2016; MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT,
2005), tornando dificil a quantificagdo dos servigos ecossistémicos; e 3) instituigdes
inadequadas a operacionaliza¢do do instrumento (ROSENBERG, 2012; SALZMAN, 2005).

A intervencao do governo ¢, entretanto, maior do que a desejada para um "instrumento
coaseano", o que faz com que o poder publico possa assumir cinco papéis, ndo excludentes,
em programas de PSA: 1) comprador de servicos, em que o Estado pode atuar por meio de
subsidios ou do pagamento direto aos ofertantes; 2) ofertante em transagdes internacionais,
em que o governo nacional oferece servigos ecossist€émicos gerados no territdrio, como no
mercado de carbono para redu¢do do desmatamento; 3) intermediario entre demandantes e
ofertantes, auxiliando no processo de comunicagdo € negociagdo entre os agentes econdmicos
envolvidos; 4) regulador do mercado, em que o poder publico define regras e padrdes para o
comércio dos servigos; € 5) provedor de servigo, por meio da criagdo de areas protegidas o
governo atua como ofertante de servicos ecossistémicos (JACK; KOUSKY; SIMS, 2008;
ROSENBERG, 2012; SCHERR; WHITE; KHARE, 2004).

A alta interferéncia estatal sobre o mecanismo de PSA pode descaracterizar o

56 A definigdo de bens piiblicos e a caracterizagdo de outros bens esta presente no capitulo 1.
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programa e permitir a sua transforma¢do em um programa assistencialista, com "pano de
fundo" ambiental, em que o pagamento ¢ feito na forma de subsidios para a conservagio®’ que
ndo necessariamente reverte em efetiva conservacao da biodiversidade e ainda pode auxiliar
para o aumento da degradagcdo ambiental (JACK; KOUSKY, SIMS, 2008; ROSENBERG,
2012; STERNER; CORIA, 2012).

Programas de subsidios ou de impostos ambientais, destinados a incentivar o uso de
recursos de maneira mais sustentavel sdo contrarios aos objetivos dos programas de PSA.
Alguns autores observaram que eliminar um subsidio existente em um comportamento
ambientalmente ruim pode ser tdo eficaz em termos ambientais quanto a criagdo de uma nova
politica baseada em incentivos e poderia criar menos problemas ou distor¢des (JACK;
KOUSKY; SIMS, 2008; STERNER; CORIA, 2012) Ademais, o progresso em se desenvolver
mercados para bens e servicos ecossistémicos ¢ travado, em alguns casos, por falhas de
governo, como falta de interesse e de suporte politico (JACK; KOUSKY, SIMS, 2008;
NAEEM et al., 2015; ROSENBERG, 2012; SCHERR; WHITE; KHARE, 2004).

Naeem e coautores (2015) fizeram um estudo qualitativo com 118 projetos/programas
de PSA no mundo e observaram que muitos projetos ainda possuem fracos embasamentos
cientificos. Ezzine-de-Blas e coautores (2016) avaliaram quantitativamente 55 programas de
PSA no mundo quanto a eficdcia na implementa¢do e notaram que poucos sdo 0s programas
que se adequam aos critérios definidos por Wunder (2005). Os autores ressaltaram ainda
sobre a dificuldade na obtencdo de resultados de implementagdo desses programas.

Além disso, a eficacia de programas de PSA ¢ raramente avaliada com o rigor
necessario para reconhecer essa abordagem como um importante instrumento de politica e
ferramenta de conservagdo. Parte desse problema ¢ a falta de um simples, e ainda, rigoroso,
guia de principios cientificos para fornecer um modelo de programa de PSA e de pesquisas
para avaliacdo de eficacia (EZZINE-DE-BLAS et al., 2016; NAEEM et al., 2015). Dessa
forma, o préximo tdépico expde sobre alguns métodos de andlise baseada nos critérios de
avalia¢do realizada por Ezzine-de-Blas e coautores (2016), Kandziora, Burkhard e Miiller

(2013), Naeem e coautores (2015) e nos cinco critérios delineados por Wunder (2005)°%.

57Como é o caso da Bolsa Floresta na regido Norte do Brasil.

58E visdo dessa autora que os métodos desenvolvidos por Naeem e coautores (2015) ainda precisam de
ajustes e de parametros de analise mais claras. Além disso, os critérios desenvolvidos por Wunder (2005) e
replicados pela literatura como base para o conceito de PSA precisam ser reformulados, ja que a grande
maioria de casos analisados ndo cumprem todos os critérios. Visto isso, as analises aqui realizadas tém como
base teodrica esses métodos e critérios que serdo adequados de acordo com a visdo desta autora.
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3.5 CRITERIOS PARA ANALISE DE PROGRAMAS DE PSA

A andlise de programas de PSA ainda ¢ realizada de maneira pontual, sem uma
metodologia definida que permite comparabilidade entre os esquemas de PSA em
desenvolvimento globalmente (JACK; KOUSKY; SIMS, 2008; NAEEM et al., 2015).
Sucessos em esquemas de PSA dependem: i) de conhecimento cientifico sobre os servigos
ecossistémicos de interesse; ii) métodos para certificar a entrega desses servicos aos
beneficidrios; iii) estabelecimento causal entre as praticas de conservacdo de recursos naturais
e a geragdo do servigo; iv) da escala temporal e espacial na qual o servico € produzido; e v) do
conhecimento de fatores que podem ameagar os servigos e as possiveis relagdes com outros
servigos benéficos que ndo sdo alvo do programa. Se qualquer um desses principios nao ¢
considerado antes da implementagdo do programa, a capacidade dos mecanismos de PSA de
gerar beneficios ecoldgicos e sociais podem ser indeterminados (JACK; KOUSKY; SIMS,
2008; NAEEM et al., 2015).

Além de mapear os servigos ecossistémicos (locais, regionais ou globais) de interesse,
¢ necessario também o desenvolvimento de métricas mais acessiveis e ferramentas de baixo
custo para o estabelecimento de indicadores que permitam verificar a relagdo entre atividades
de conservacdo/restauragdo do meio ambiente e as fungdes ecossistémicas, para o adequado
monitoramento dos programas (JACK; KOUSKY; SIMS, 2008; KANDZIORA;
BURKHARD; MULLER, 2013; NAEEM et al., 2015).

Apesar da existéncia de trabalhos que avaliaram programas de PSA na literatura
(EZZINE-DE-BLAS et al., 2016; MONTEIRO, 2013; NAEEM et al., 2015; NOGUEIRA,
2013; ROSENBERG, 2012; WUNDER, 2005), ndo existe, ainda, uma metodologia de analise
de programas de PSA mundialmente definida, que permita a comparacdo entre eles e a
determinagdo de sua eficdcia tanto em termos ambientais quanto econdmicos. Uma das
primeiras tentativas de andlise quantitativa foi o estudo realizado por Ezzine-de-Blas e
coautores (2016). Esses autores realizaram uma meta-analise de padrdes de implementacdo
em 55 esquemas de PSA globais, a partir de dados disponiveis na literatura. Para a
elegibilidade dos programas da meta-analise, os autores selecionaram Programas de PSA
considerados como “puros” ou “genuinos” dentro dos critérios determinados por Wunder
(2005). Foi uma primeira tentativa de quantificar os critérios de implementagdo embasados
estatisticamente (EZZINE-DE-BLAS et al., 2016).

Apesar da sua importadncia em termos metodologicos quantitativos, o trabalho de

Ezzine-de-Blas e coautores (2016) ndo serd usado como base para metodologia de analise
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deste capitulo. Devido a pouca disponibilidade de informagdes sobre os programas de PSA
brasileiros, os critérios para a analise desses programas, na se¢ao seguinte, sao baseados em
uma metodologia qualitativa, principalmente com relagdo ao desenho desses.

A revisdo dos métodos de desenho, de mensuragdo e de analise de programas de PSA
sugere a integracdo entre conhecimento provenientes de pesquisadores cientificos,
profissionais, lideres locais, provedores de servigos ecossistémicos e beneficidrios
(BLICHARSKA et al., 2017; JACK; KOUSKY; SIMS, 2008; KANDZIORA; BURKHARD;
MULLER, 2013; NAEEM et al., 2015). Métodos para quantificar os servicos ecossistémicos
podem variar em custo, utilidade e complexidade. A auséncia de ferramentas para essa
quantifica¢do pode tornar os programas de PSA carentes de conhecimento cientifico prévio e
de metodologia eficaz para seu monitoramento efetivo (KANDZIORA; BURKHARD;
MULLER, 2013; NAEEM et al., 2015).

Devido a diversidade de ecossistemas e de desenhos de programas de PSA existentes ¢
praticamente impossivel delinear uma metodologia de andlise quantitativa entre os programas
(KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013; NAEEM et al., 2015). Quando ¢ possivel a
sua quantificacdo, os critérios de elegibilidade dos programas para a analise precisam estar
muito bem definidos (EZZINE-DE-BLAS et al., 2016). Muitos programas avaliados diferem
desde a sua concepcao, que ¢ o desenho do programa, até a sua execucao. Além disso, outros
fatores dificultam a avaliagdo e comparabilidade de programas: 1) a adocdo de diferentes
conceitos para servicos ecossist€émicos; 2) falta de objetividade do que de fato estd sendo
ofertado; 3) falta de nexo causal entre praticas de conservacao/restauragdo e o servigo final
oferecido; 4) diferentes métodos de valoragio para o mesmo servigo™; 5) flexibilidade na
utilizacdo dos critérios de Wunder (2005) o que dificulta a agregacdo e comparagdo
(EZZINE-DE-BLAS et al., 2016; KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013; JACK;
KOUSKY; SIMS, 2008; NAEEM et al., 2015; WUNDER, 2005).

Em virtude desses fatores, os autores Kandziora, Burkhard e Miiller (2013)
desenvolveram uma andlise matricial para responder perguntas sobre a causalidade entre as
variaveis ecologicas bdsicas, biodiversidade e as fungdes ecoldgicas com os servigos

ambientais ofertados e se a ferramenta de gestdo de servicos ambientais ¢ recomendada para a

59Existe uma ampla gama de métodos para valoragio de servigos ambientais e cada tipo de servico tem um
determinado método que se adequa melhor (CASTRO, 2015). Porém, é possivel verificar alguns programas de
PSA que objetivam a oferta do mesmo servigo ecossistémicos, como a agua, com o0 mesmo processo de
intervenc¢do ambiental, como reflorestamento, mas que utilizam métodos distintos para a valoragdo do servigo
ambiental. Para a comparagdo entre programas se tornar algo possivel, é necessaria a padronizagdo da
metodologia de valorag@o para a oferta do mesmo servigo, sob o mesmo processo de intervengao.
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melhoria do manejo ambiental. Apesar de ter sido realizado em ecossistemas da regido
temperada (Alemanha), o estudo ¢ uma referéncia para determinar o uso de indicadores
ambientais que devem ser utilizados para avaliar o ambiente ex-anfe a execugdo do programa
de PSA e o seu monitoramento durante a execug¢do (KANDZIORA; BURKHARD;
MULLER, 2013).

Para os autores determinarem uma relacdo de causa e efeito entre as agdes humanas
sobre o meio ambiente e a possivel oferta dos servicos ambientais e as suas consequéncias
para os ecossistemas, basearam-se nos seguintes pressupostos: 1) os servigos ecossistémicos
sdo uma interacdo entre itens ecoldgicos, sociais € econdmicos e a partir desse ponto ¢
possivel formular uma cadeia de causa-efeito ou das teias entre os componentes; 2) a
cooperacdo interdisciplinar ¢ necessaria e deve ser baseada em informacgdes claras sobre os
pontos de ligacdo entre os diferentes componentes (ambiental, social e econdomico); 3) para
um adequado manejo ambiental ¢ necessario saber por quais dessas relagdes os servicos
ambientais sdo produzidos, a fim de planejar as melhorias e as modificagdes no uso do solo;
4) provedores, beneficiarios e tomadores de decisdes precisam se atentar para a complexidade
pelas quais o sistema opera, a fim de acessar as incertezas inerentes ao processo; € 5) a busca
para a ligacdo entre a protecdo natural e a provisdo dos servigos ecossistémicos deve ser
baseada em valoragdo realistica da teia funcional pela qual os componentes da biodiversidade
operam (KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013).

Os autores identificaram os indicadores da integridade ecossistémica®, que se referem
as funcdes ecossistémicas e que devem ser avaliados ex-ante aplicacdo de qualquer
interferéncia (Quadro 3.5). J& os indicadores dos servigos ecossist€émicos podem ser
considerados como representagdes relevantes para politicas, pois podem identificar lacunas e
tendéncias sobre a oferta sustentavel desses servigos e beneficios para manter sua provisao
para futuras geragdes. Como ainda existem inumeras classificagdes de servicos
ecossistémicos, ¢ ainda ndo existe mutuo entendimento sobre elas, os autores Kandziora,
Burkhard e Miiller (2013) apresentaram uma classificagdo de servigos ecossistémicos baseada
nas revisdes apresentadas na literatura e os dividem em: servicos de regulacio, de provisao
e culturais. Além disso apresentam possiveis indicadores para mensurar cada servigo

(Quadros 3.6 a 3.8).

60Integridade do ecossistema ou a satide do ecossistema sio componentes ecolégicos basicos de avaliagcdes dos
servigos ecossistémicos e descrevem as fungdes ecossistémicas fundamentais formalmente denotada como
"servigos ecossistémicos de suporte" (KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013).
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Para Kandziora, Burkhard e Miiller (2013) os servicos de regulacio sdo considerados
os beneficios que as pessoas obtém devido a regulacdo dos processos naturais, como
purificacdo da agua e controle de erosdo do solo. Esses sdo os beneficios menos tangiveis que
as pessoas ganham dos ecossistemas quando fatores abioticos e bidticos sdo controlados e/ou
modificados e, consequentemente, eles ndo sdo amplamente reconhecidos pelos seres
humanos. Servicos de regulacao (Quadro 3.6) estdo diretamente relacionadas aos indicadores
de integridade ecossistémica (Quadro 3.5) (KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013).
Quando os servigos de regulacdo sdo analisados, deve-se ter cuidado em interpretar os
resultados de quantificacdo dos servigos devido a possibilidade de dupla contagem dos
servigos e de suas subcategorias, quando se consideram servigos intermedidrios e servigos
finais (BOYD; BANZHAF, 2007; FISHER; TURNER; MORLING, 2009; KANDZIORA;
BURKHARD; MULLER, 2013).

Os servigos de provisdo incluem todos os produtos dos ecossistemas que os humanos
fazem uso (direto) para nutrigdo, processamento (econdmico) e uso de energia. Esses produtos
podem ser comercializados, consumidos ou usados diretamente e divididos dentro de
subcategorias de comida, material e energia. Estes servicos sdo considerados os de mais facil
quantificagdo por ja existir indicadores para os bens produzidos como colheita, madeira e
pecudria e documentados por um longo periodo de tempo (Quadro 3.7) (KANDZIORA;
BURKHARD; MULLER, 2013).
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Quadro 3.5 - Indicadores propostos para indicar a integridade ecoldgica ou os servigos ecossistémicos de

suporte.

Indicandum da
Integridade Ecolégica

Definicao

Indicadores Potenciais

Captura de Exergia

A capacidade dos ecossistemas para aumentar a
entrada de energia utilizavel. Exergia ¢ derivada
do processo termodinamico e mede a fragdo de
energia que pode ser transformada em trabalho
mecénico. Em ecossistemas, a exergia capturada
¢ usada para acumular/construir biomassa
(como produgdo primaria) e estruturas.

Produtividade primaria liquida (t
C/ha*ano, KJ/ha*ano);
Indice de area foliar

Produgdo de Entropia

Fracdes de energia ndo convertidas que sdo
exportadas para dentro do ambiente do sistema

C/ano da respiragéo

Capacidade de um ecossistema em estocar

Capacidade de . . . , N, Cyg no solo (kg/ha/ano);
nutrientes, energia e agua quando disponivel e .

Armazenamento o . N, C em biomassa (kg/t/ano)
liberd-los quando necessario
A capacidade de um ecossistema de prevenir

Ciclagem e Redugao da saidas irreversiveis de elementos do sistema; Lixiviag@o de nutrientes, como N, P

perda de nutrientes

referido também como ciclagem de matéria e de
nutrientes

(kg/ha*ano, mg/l)

Fluxo bidtico de agua

A ciclagem de agua afetada pelos processos
vegetais no sistema

Transpiragdo/evapotranspiragao total

Eficiéncia metabdlica

A quantidade de energia necessaria para manter
uma biomassa especifica, também serve como
um indicador de estresse para o sistema

Respiragdo/biomassa (quociente
metabolico)

Heterogeneidade

A capacidade de um ecossistema prover
habitats adequados para diferentes espécies,
para grupos funcionais de espécies e para
processos. E essencial para o funcionamento dos
ecossistemas

Indices de heterogeneidade de
componentes abidticos de habitats
(como contetido de 134hiimus no
solo (%));

Numero/area de habitats (n/ha)

Diversidade bidtica

A presenga ou auséncia de espécies
selecionadas, grupos funcionais de espécies,
componentes bidticos dos habitats ou
composic¢io de espécies

As espécies indicadoras que
representam um determinado
fendmeno ou que sdo sensiveis a
alteragdes distintas (n/ha);
Numero e identidade de espécies
selecionadas (n);

indice de Shannon-Wiener;
Indice de Simpson

Fonte: adaptado de Kandziora, Burkhard e Miiller (2013).
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Quadro 3.6 - Indicadores propostos para representar servigos ecossistémicos de regulagio.

Servico de Regulagio

Definicao

Indicadores Potenciais

Regulacdo do clima global

Estoque de gases do efeito estufa nos
ecossistema a longo prazo

Sumidouro de metano, didéxido de carbono e
vapor de agua (t C/ha*ano);

Quantidade de gases armazenados em sistema
marinhos, vegetacéo e solos (t C/ha)

Regulagdo do clima local

Mudangas nos componentes do clima local,
como vento, precipitacdo, temperatura,
radiacdo devido as propriedades do
ecossistema

Temperatura (°C), coeficiente de reflexdo (%),
precipitagdo (mm), vento (Bft), amplitudes de
temperatura (°C), evapotranspiragdo (mm),
areas sombreadas (ha, %)

Regulacdo da qualidade do ar

Captura/filtragem de poeira, quimicos e gases

indice de érea foliar;

Amplitudes de qualidade de ar (ppb);
Desvio padrdo da qualidade de ar (ppb);
Niveis de poluentes no ar;

Cargas criticas (Kg/ha*ano);

Diferenga entre terra aberta e passagem
(Kg/ha*ano)

Regulagdo do fluxo de agua

Manutengdo das caracteristicas do ciclo de
agua (por exemplo: estoque de dgua e tampao,
drenagem natural, irrigacdo e prevencdo de
seca)

taxa de recarga de lencol freatico (mm/ha*ano)

Purificagdo da agua

A capacidade que um ecossistema tem de
purificar a 4gua, como por exemplo dos
sedimentos, pesticidas, microorganismos
causadores de doengas e patdogenos

Indicadores de qualidade de agua: carga de
sedimento (g/1), total de s6lidos dissolvidos

(mg/1)

Regulagdo de nutrientes

A capacidade de um ecossistema participar d
ciclagem de nutrientes, como de Nitrogénio
(N) e de Fosforo (P).

Indicadores de qualidade de agua, por exemplo
N (mg/l), P (mg/l), vazamento de nutrientes
(kg/ha*ano), condutividade elétrica (uS/cm),
total de solidos dissolvidos (mg/l), taxa de
rotatividade de nutrientes, por exemplo N, P
(por ano)

Regulacdo de erosdo

Retengdo do solo e a capacidade de prevenir e
mitigar a eroséo e deslizamento de solos

Cobertura vegetal (%), perda de particulas de
solo pela agua e vento (Kg/ha*a), fatores de
avaliagdo de frequéncia de deslizamento
(n/ha*ano)

Protecdo contra desastres
naturais

Protegdo e mitigagdo de enchentes,
tempestades (furacdes, tufoes), incéndios e
avalanches

Numero de perigos evitados (n/a), barreiras
naturais (dunas, mangues, areas alagadas,
recifes de corais) (%, ha)

Polinizacdo

Abelhas, aves, morcegos, mariposas, moscas,
vento e animais ndo voadores que contribuem
para a dispersdo de sementes e a reprodugéo
de varias plantas

Numero de espécies e quantidade de
polinizadores (n/ha)

Controle de peste e doencas

A capacidade de um ecossistema de controlar
pestes e doengas devido a variagdo genética
de plantas e animais fazendo deles menos
propensos a doengas e pela a¢do de
predadores e parasitas

Populagdo de agentes biologicos e controle de
pragas (n/ha)

Regulacdo de residuo

A capacidade de um ecossistema de filtrar e
decompor matéria organica na agua e nos
solos

Quantidade e nimero de decompositores
(n/ha); taxa de decomposi¢do (Kg/ha*ano)

Fonte: adaptado de Kandziora, Burkhard e Miiller (2013).
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Quadro 3.7 - Indicadores propostos para representar servigos ecossistémicos de provisdo.

Servicos de provisio

Definicido

Indicadores Potenciais

Safra

Cultivo de plantas comestiveis e exploragdo dessas
plantas em solos agricolas e jardins que sdo usados
para a nutri¢do humana.

colheita (t/ha*ano, KJ/ha*ano); producdo
primaria liquida (t C/ha*ano, KJ/ha*ano);
rendimento (R$/ha*ano)

Biomassa para energia

Plantas utilizadas para conversdo de energia (por
exemplo: cana de agucar, milho)

colheita (t/ha*ano, KJ/ha*ano); producdo
primaria liquida (tC/ha*ano, KJ/ha*ano);
rendimento (R$/ha*ano)

Forragem*

Cultivo e exploracdo de forragem para animais
domésticos

colheita (t/ha*ano, KJ/ha*ano); producéo
primaria liquida (t C/ha*ano, KJ/ha*ano);
rendimento (R$/ha*ano); area usada para
exploragdo de forragem (ha)

Gado doméstico

Produgdo e utilizagdo de animais domésticos para
nutri¢@o ¢ uso de produtos relacionados (laticinios,
13)

Numero de animais (n/ha*ano, KJ/ha*ano);
respectivos produtos animais (t/ha*ano);
producdo animal (t C/ha*ano, KJ/ha*ano);
rendimento (R$/ha*ano)

Cultivo e exploragéo de fibras naturais (como

Fibra explorada em t/ha*ano, KJ/ha*ano;

Fibra algodao, juta, sisal, sgda, celulose) para por Rendimento (R$/ha*ano)
exemplo, roupas, tecido, papel
Madeira explorada em (s6lido) m**ano,
o IS
Madeira Madeira usada para propostas de construgdo volume*ano; Produgdo primaria liquida

(tC/ha*ano, KJ/ha*ano), rendimento
(R$/ha*ano)

Combustivel de madeira

Madeira usada para conversdo de energia e/ou para
produg@o de calor

Combustivel de madeira explorada (m*/ha*ano);
produtividade primaria liquida (t C/ha*ano,
KJ/ha*ano); rendimento (R$/ha*ano)

Peixe, frutos do mar e algas
comestiveis

Captura de frutos do mar/algas para alimento,
farinha de peixe e 6leo de peixe

Peixe/alga/frutos do mar capturados em
(t/ha*ano, KJ/ha*ano); producdo animal (t
C/ha*ano, KJ/ha*ano); rendimento (R$/ha*ano)

Aquicultura

Exploragdo de alga/frutos do mar de fazendas de
aquiculturas marinhas e continentais

Exploragdo de frutos do mar/algas em (t/ha*ano,
KlJ/ha*ano), produgéo animal (t C/ha*ano,
KJ/ha*ano); rendimento (R$/ha*ano)

Alimentos silvestres, gado
semi-doméstico e recursos
ornamentais

Exploragdo de frutos, cogumelos, plantas
comestiveis, animais silvestres cagados, peixes
capturados de pesca recreativa, criagdo de animais
semi-domésticos e cole¢do de ornamentos naturais
(como conchas, folhas e galhos para propostas
religiosas e ornamentais)

Quantidade de itens respectivos coletados,
numero de espécies silvestres usadas para
nutricdo (Kg/ha*ano, KJ/ha*ano); captura de
peixe/animais selvagens cagados (Kg/ha*ano),
colheita de biomassa vegetal (tC/ha*ano);
Rendimento (R$/ha*ano)

Bioquimicos e Remédios

Produtos naturais utilizados como bioquimicos,
remédios e/ou cosméticos

Quantidade ou numero de produtos usados para
remédios/bioquimicos(Kg/ha*ano, n/ha*ano);
produtividade primaria liquida (t C/ha*ano,
KlJ/ha*ano); Rendimento (R$/ha*ano)

Agua Doce

Agua Doce usada (para beber, uso doméstico, uso
industrial, irrigacdo)

Retirada de 4gua doce (I/ha*ano, m’/ha*ano)

Recursos Minerais**

Minerais escavados proximos ou acima da
superficie (como areia para constru¢io, ouro)

Minerais escavados (t/ha*ano)

Fontes abidticas de
energia**

Fontes usadas para conversdo de energia (como
energia solar, energia eolica, hidrelétrica e
geotérmica)

Energia convertida (kWh/ha); Eletricidade
produzida (kWh/ha)

* Potencial dupla-contagem quando forragem ¢ usada para alimentagdo na mesma fazenda.
**Esses servigos frequentemente ndo sdo tidos como servigos ecossistémicos, mas eles podem ser de alta
importancia para decisdes politicas, para estratégias de manejo do uso do solo e cendrios em escalas globais e

regionais.

Fonte: adaptado de Kandziora, Burkhard e Miiller (2013).
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Quadro 3.8 - Indicadores propostos para representar servigos ecossistémicos culturais.

Servicos culturais

Defini¢ao

Indicadores Potenciais

Recreacdo e
Turismo

Atividades ao ar livre e turismo relacionadas ao ambiente
ou paisagem local, incluindo formas de esportes, lazer e
atividades ao ar livre.

Numero de visitantes ou de instalagdes (como
hotéis, restaurantes, trilhas, estacionamentos) (n/ha,
n/instalagdo*ano); resultados de questionarios ou de
preferéncias naturais e preferéncias de lazer
(observagdo d vida selvagem, caminhada, pesca,
esportes); volume de negdcios de turismo
(R$/ha*ano)

Beleza cénica,
amenidade e
inspiracdo

Qualidade visual da paisagem/ecossistemas ou parte
deles que influenciam o bem-estar humano ¢ a
necessidade de criar algo, especialmente em arte, musica
e literatura. O senso de beleza que as pessoas obtém de
olhar paisagens/ecossistemas, pois ecossistemas provém
uma rica fonte de inspiragdo para arte, folclore, simbolos
nacionais, arquitetura, propaganda e tecnologia.

Preferéncias de questionarios; beleza cénica
estimada via métricas de paisagens; numero de
pinturas/ilustra¢des, musicas, produtos retratando a
respectiva paisagem/ecossistema (n/tipo de
paisagem); estimativa do custo de viagem;
Disposi¢do a pagar.

Sistemas de

Educagdo ambiental baseada no ecossistema/paisagem,
ou seja, for a do contexto escolar formal, e conhecimento

Numero de instalagdes relacionadas a educagio
ambiental e/ou eventos e o nimero de seus usuarios

conhecimento em termos de conhecimento tradicional e expertises (n/ha*ano)
especiais vindas de vivéncia nesse particular ambiente
Experiéncia Va'lores emociongis e espiriFuais que pessoas ou religides Nﬁmero de instalagdes espiritua’%s e _m'nnero de seus
.. . atribuem ao ambiente ou paisagens locais devido a visitantes para performance de rituais e manutencio
religiosa/espiritual

experiéncias espirituais e/ou religiosa

da relag@o com ancestrais (n/ha, n/instalagdo*ano)

Heranga cultural e

Valores que humanos colocam na manutengéo de

Resultados de questionarios sobre preferéncias

diversidade paisagens historicamente (culturalmente) importantes e | pessoais das pessoas locais; nimero de empregados
cultural formas de uso da terra (heranca cultural) em formas de uso da terra tradicionais (n/ha)
Diversidade oA . , , L. .

cultural ¢ O valor de existéncia da natureza e de espécies além dos | Numero de espécies ou habitats ameacados,

diversidade natural

beneficios econdmicos ou humanos

protegidos e/ou raros (n/ha).

Fonte: adaptado de Kandziora, Burkhard e Miiller (2013).

Os servic¢os culturais se referem aos beneficios indiretos que as pessoas recebem dos
ecossistemas na forma de experiéncia espiritual ndo material, inspirativa, religiosa e
educacional (BLICHARSKA et al., 2017; KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013).
Kandziora, Burkhard e Miiller (2013) propuseram a classificagdo de acordo com MEA (2005)
e De Groot e coautores (2012) (Quadro 3.8). A quantificacdo dos servicos culturais ¢ na
maioria relacionada com a recreagdo € com o turismo (indicadores sdo baseados em dados
qualitativos). Na quantificacdo dos servigos culturais também ¢ possivel a dupla contagem,
mesmo que eles ndo sejam diretamente precificados (KANDZIORA; BURKHARD;
MULLER, 2013).

Como o conceito de servigos ecossistémicos esta relacionado ao bem-estar humano, na
visdo econdmica, em que 0s bens e servigos ecossistémicos sustentam o bem-estar e as agdes
humanas, os autores forneceram indicadores para o bem-estar humano e a qualidade de vida
segundo a classificagdo da Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013; ORGANIZATION FOR ECONOMIC
COOPERATION AND DEVELOPMENT, 2015). Porém, como ¢ uma categorizacdo mais
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subjetiva, os autores orientam utilizar indicadores nacionais ou locais.

A andlise matricial foi feita para determinar a relagdo, qualitativa direta, entre as
funcdes ecossistémicas, categorizadas pelos indicadores de integridade ecossistémica (Quadro
3.5), e os servigos listados (Quadro 3.6 a 3.8). A questdo principal de andlise dos autores
Kandziora, Burkhard e Miiller (2013, p. 65) foi: "Se houver um aumento na varidvel de
integridade (Y), qual serd o efeito direto para o respectivo servico ecossistémico (X) nas
condi¢des do norte da Alemanha?”.

Os resultados obtidos pelos autores sugerem que diversas propriedades dos
ecossistemas influenciam os valores das varidveis de integridade. Entre os servigos
ecossistémicos, os servicos de regulacdo tém um alto grau de relagdes com os indicadores
funcionais, porque ambas classes estdo relacionadas a processos de autorregulardo do
ecossistema. Influéncias negativas estdo relacionadas a producdo de entropia. Os servigos de
regulacdo mostram forte relagdo com as variaveis estruturais e de produtividade do
ecossistema (KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013).

O grau de conectividade entre as varidveis testadas demonstra um alto grau de
dependéncia mutua. Os servigos de provisdo tém o maior grau de conectividade com os outros
servigos (de regulacdo e culturais), porém a maioria tem uma influéncia negativa, pois sao
dominados por relagdes competitivas. A menor interacdo foi entre servigos culturais e de
provisdo. Uma gestdo ambiental com foco na oferta de servigos de provisdo, portanto, pode
reduzir a oferta de servicos culturais na paisagem. A maioria das interagdes entre servigos de
regulagdo e de provisdo se mostraram, também, excludentes e competem entre si. Relagdes
entre servigos de regulacdo e culturais foram caracterizadas como relagdes fortemente
positivas. A gestdo de paisagens para otimizar a oferta de servicos culturais pode ser feita de
modo a apoiar a oferta dos servicos de regulacio (KANDZIORA; BURKHARD; MULLER,
2013).

Os resultados das inter-relagdes, especialmente as positivas entre os servigos, podem
apresentar dupla-contagem. Se o objetivo ¢ evitar a dupla-contagem, somente os bens finais
devem ser analisados para uma quantificacdo mais exata dos produtos das funcdes
ecossistémicas (BOYD; BANZHAF, 2007; KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013).

Um resultado de destaque no estudo foi o papel distinto da biodiversidade. A
biodiversidade se mostrou um importante regulador para a maioria dos atributos funcionais
dos indicadores de integridade. A biodiversidade fornece as limitagdes estruturais para os
servigos de regulacdo e alguns deles (por exemplo, polinizagdo e controle de pragas) foram

fortemente relacionadas a biodiversidade. Os servigos de provisdo, no entanto, foram, na sua
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maioria, negativamente relacionados com a biodiversidade. As exce¢des foram pesca,
alimentos do mar, alimentos silvestres e bioquimicos que podem alcangar altas provisdes com
altos valores de indicadores de biodiversidade. Além disso, os servigos culturais também
mostraram alta dependéncia com as varidveis de biodiversidade e de heterogeneidade
(KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013).

E necessario incluir um amplo leque de informagdes sobre as fungdes dos
ecossistemas, a biodiversidade e os servigos dos ecossistemas ¢ desenvolver indicadores
adequados nos estudos de avaliacdo e nas decisoes relacionadas com a gestdo da paisagem.
Especialmente a composi¢ao funcional do ecossistema (ou seja, a identidade, abundancia das
espécies e sua variedade, bem como a distribui¢do da espécie em particular no ecossistema,
considerando a ocupacdo em fungdes variadas), que tem sido apontada como principal
causadora das alteracdes da biodiversidade em muitos servigos ecossistémicos (DIAZ et al.,
2006; KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013).

Apesar das relagdes apresentadas nesse estudo terem sido qualitativas, da ideia de
linearidade das consequéncias ecologicas de um sistema complexo e de algumas outras
incertezas, esse estudo € pioneiro em investigar as possiveis relacdes entre as fungdes
ecossistémicas e a oferta dos servicos ecossistémicos. A sele¢do das variaveis focais foi
estabelecida com o objetivo de obter uma abordagem integrada da andlise dos servigos
ecossistémicos na escala de paisagem em combina¢do com uma avaliacdo da integridade do
ecossistema baseado na area (KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013). Esse estudo
ilustra o quio complexo sdo as relacdes entre as variaveis ambientais, os servicos
ofertados e o bem-estar humano. E que mesmo em uma escala espacial pequena de
analise, existe uma rede intricada de relagoes.

Em 2015, Naeem e coautores também realizaram uma andlise qualitativa de
programas considerados de PSA mundiais. Os autores agruparam alguns dos indicadores
utilizados por Kandziora, Burkhard e Miiller (2013) como diretrizes para guiar uma analise
em escala global, e essas diretrizes foram agrupadas dentro de quatro principios (Tabela 3.1).
A elei¢do dos programas utilizados na andlise de Naeem e coautores (2015) foi baseada nos
critérios de Wunder (2005) para PSA. Contudo, como existem poucos projetos de PSA
"perfeitos" na pratica (NAEEM et al., 2015), os autores consideraram projetos que foram
categorizados como tal pela instituicdo executora do programa (agéncia ou ONG). Permitiram
também, no entanto, a existéncia de variagdes como: se um comprador era uma entidade
publica, se o projeto era parcialmente ou completamente financiado por meio de impostos, em

que transagdes nao totalmente voluntarias poderiam ocorrer.
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Os casos foram analisados baseados na presenga ou auséncia de quatro principios: 1)
reconhecimento da dindmica dos ecossistemas; 2) uso de dados basicos prévios (estudos de
linhas de base); 3) presenca de programa de monitoramento; e 4) inclusdo de métrica,
especialmente para determinar riscos, como mudangas climaticas, doengas emergentes,
espécies invasoras e outras possiveis ameacas (Tabela 3.1). Apesar de os autores listarem
diretrizes cientificas dentro de cada principio para a implementacdo e monitoramento dos
programas de PSA, a avaliacdo final foi baseada somente em quatro perguntas que resumiram
a esséncia de cada principio. A pontuacdo final representa a adequacdo as perguntas. Por
exemplo, para métrica de riscos e ameagas, a pontuacdao de cada programa foi feita com base
na pergunta: "As primeiras ameagas aos servigos foram identificadas?"®' (NAEEM et al.,
2015, Material complementar; Tabela 3.1). Os projetos receberam pontuagdes 0, 0,5 ou 1, de
acordo com sua adequacdo em cada critério. Por exemplo, um projeto que ndo tinha dados
basicos disponiveis antes de sua implementagdo recebeu pontuagdo "0"; ja um projeto que
coletou dados basicos especificos do local recebeu "1" de pontuacdo. Um escore de 0,5 foi
atribuido a um projeto que se baseou em dados ou pesquisas existentes de outros programas
semelhantes, ou se os dados foram coletados parcialmente (Tabela 3.1) (NAEEM et al.,
2015).

Dos 118 projetos analisados, em 60% deles faltou adesdo aos quatro principios
julgados essenciais para garantir a integridade cientifica das interven¢des ambientais e que,
consequentemente, ndo maximizaram beneficios ecoldgicos ou que tiveram risco de falha. Os
projetos foram analisados quanto ao pagamento a trés principais servigos: 1) Biodiversidade;
2) Carbono; e 3) Agua. A média da pontuacio dos programas avaliados foram: 1)
Biodiversidade = 2,97; 2) Carbono = 3,58; ¢ 3) Agua =2,88 (NAEEM et al., 2015).

Dos 118 casos avaliados por Naeem e coautores (2015) incluem seis programas
brasileiros® (Tabela 3.2): dois de biodiversidade (os dois primeiros), trés de carbono (os trés
ultimos) e um para agua. Nota-se que os programas de PSA de carbono obtiveram a maior
pontuacao (média 3,33), seguido pelo programa de agua (nota 3) e pelos de biodiversidade
(média 1,58). Apesar dos escores de enquadramento dos programas de PSA de carbono terem
apresentado médias altas, préxima da maxima pontuagdo possivel (4), ndo indica que esses

programas sejam eficazes ou que possam ser considerados um programa de PSA “classico”.

61Tradugdo de: "Are the primary threats to the service identified?" (NAEEM et al., 2015).

620s mesmos programas brasileiros que foram avaliados por Nacem e coautores (2015) sio avaliados, no topico
a seguir, sob a 6tica do desenho de PSA, de acordo com parametros de Wunder, Engel e Pagiola (2008).
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Tabela 3.1 - Principios utilizados por Naeem e coautores (2015) para andlise de programas de PSA.

Principio Objetivo Diretrizes Cientificas Pergunta Escore
Identificar servigos-chave para cada tipo de servigo,
além dos servigos-alvo
Identificar escala espago-temporal dos servigos alvo
Garantir a Identificar necessidade de dados, recursos e O projeto incorpora o
capacidade de Jalhas/faltas Manejo Adaptativo
adaptagio do Identificar estressores e sua variabilidade espago- (qualquer mengio de
Dinamica projeto & dindmica  temporal ajuste de gestdo com
dos processos Identificar e prever ameacas endogenas e exogenas base em mudancas
naturais e Identificar as fungoes de produgdo e a sensibilidade de ecoldgicas ou dados /
antropogénicos servigos resultados do projeto)?
Determinar trade-offs e sinergias entre os servigos
Determinar como a diversidade funcional influencia na
resiliéncia
Medir influéncias de intervengoes sobre os servigos Os dados bésicos
Medir status e tendéncias de servigos nao-alvo foram: A) coletados
Garantir que medicoes sdo possiveis/factiveis dados os ~ ativamente para este
Documentar
Dados Bésicos condicdes recursos o ' esquema de PSA, ou
ambientais iniciais  Acessar o estado inicial de ameagas enddgenas e B) estudos / dados
exogenas aos Sservigos anteriores foram
Medir fatores importantes para prever a tendéncia dos utilizados como fonte
servicos de dados basicos?
Quantificar entregas associadas com servigos alvo
Identificar escalas espago-temporais antes da 0 =Nao;
implementagdo 0,5=
localizar fatores Usar métodos/protocolos estabelecidos e de boas Parcialmente;
praticas para monitoramento 1 = Sim.

necessarios para o
manejo, comércio,
previsio e
avaliagdo

Monitoramento

Estimar incertezas

Monitoramento deve informar os tomadores de decisdo
Monitoramento deve detectar mudangas potenciais nas
condi¢des iniciais

Monitorar servi¢os ndo-alvo que influenciam servigos-

alvo

Existe um programa
de monitoramento?

Meétodos robustos,
eficientes e
versateis para
aquisi¢ao de dados

Meétrica

Precisa ser relevante, confidavel e apropriado em
escala

Deve cumprir com padrées voluntarios, de certificagdo
e de regulagoes

Deve refletir escalas espago-temporais como
identificado na DINAMICA

Otimizar o balango entre precisdo e simplicidade
Acessar progresso (em conjunto com DADOS
BASICOS e MONITORAMENTO)

Estabelecer referéncias (benchmarks) (em conjunto
com DADOS BASICOS e MONITORAMENTO)
Deve medir tanto mudangas absolutas quanto
mudangas relativas

Preferencialmente selecionado para que permita
comparagdes entre outros tipos de servigos

Acessar como os servigos so influenciados entre si

As primeiras ameagas
aos servigos foram
identificadas?

*Em italico estdo as diretrizes que devem ser seguidas para que o programa seja bem sucedido, segundo os
autores; sublinhadas estdo as diretrizes desejaveis de serem colocadas em pratica.
Fonte: Elaborado pela autora, com base em Naeem e coautores (2015).

Um score 4, como o obtido pelo programa realizado na RDS Juma, que inserido

dentro do Programa Bolsa Floresta do estado do Amazonas, indica que o programa: 1)

incorpora um manejo adaptativo, com participacdo da comunidade no processo decisorio; 2)

que uma linha de base foi coletada antes da implantagdo do programa na regido; 3) que existe

um programa de monitoramento; € 4) que as principais ameacas foram identificadas (NAEEM

et al., 2015). Porém, ndo indica que todas as diretrizes foram cumpridas no delineamento e/ou

na execuc¢do do programa. Uma anélise do Plano de Gestdo da RDS do Juma (FUNDACAO
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AMAZONIA SUSTENTAVEL, 2010) e dos relatorios da instituicdo executora do projeto
(FUNDACAO AMAZONIA SUSTENTAVEL, 2016) mostrou que a escala espago-temporal
dos servicos alvo, os trade-offs e as sinergias entre os servigos e como a diversidade funcional
influencia na resiliéncia do ecossistema (diretrizes cientificas do principio “Dindmica”, tabela
3.1) nio sdo contempladas no manejo participativo (FUNDACAO AMAZONIA
SUSTENTAVEL, 2010, 2016).

Para uma andlise detalhada dessas diretrizes, por exemplo, seria necessario um
delineamento similar ao feito por Kandziora, Burkhard e Miiller (2013), que identifica
relagdes entre servigos ofertados e as fungdes ecossistémicas presentes na regido. Apesar do
mapeamento prévio das varidveis de solo, clima, e morfologia vegetal, isso ndo indica uma
relacdo de causalidade entre as varidveis, relagdo assumida na maioria dos projetos de PSA.
Uma analise dos desenhos dos projetos de PSA ¢ apresentada a seguir. A agregacdo de
diversos indicadores em uma Unica e simples pergunta, simplificou o processo de analise dos
programas de PSA realizado por Naecem e coautores (2015) e desconsiderou a analise de
pontos primordiais, que estdo inseridas nas diretrizes cientificas indicadas pelos autores, mas
que ndo necessariamente sdo avaliadas por mera resposta as perguntas.

Previamente ao estudo de Naeem e coautores (2015), Wunder, Engel e Pagiola (2008)
editaram uma edi¢do especial do periddico Ecological Economics (2008) com estudos de
casos de programas de PSA no mundo e organizaram um resumo das avaliacdes no ultimo
artigo da edicdo (WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008). Muitos dos casos de PSA
analisados por esses autores tém caracteristicas que ndo se adequam plenamente a defini¢ao
de PSA (WUNDER, 2005) em um ou mais aspectos e torna-se um julgamento subjetivo sobre
se varios programas devem ser considerados como "PSA com qualificagcdes" ou "ndo-PSA
com caracteristicas tipo PSA" (WUNDER, ENGEL; PAGIOLA, 2008). Mesmo entre os trés
autores, existe algum desacordo sobre onde exatamente a linha entre PSA e ndao-PSA deve ser
tracada. Em ultima andlise, no entanto, os autores acreditam que ¢ mais ttil discutir a forma

como os programas de PSA sdo projetados (WUNDER, ENGEL; PAGIOLA, 2008).
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Tabela 3.2 - Casos brasileiros analisados pelos autores Naeem e coautores (2015).

Integracdo da
Conservacio da
Biodiversidade e do
Uso Sustentavel nas
Praticas de

RESEX Chico Producio de Corredor
Mendes - Produtos Florestais ];roduto]: de - G APA- Bl}DSFJl uma-- - peolégico Pau
Extragio da niio Madereiros e guaS-P CJ- uara(ll)lizecaba - bolsa AI:)/lreSta " Brasil - Monte
Borracha - AM Sistemas Agro- Pascoal - BA

Florestais em
Paisagens Florestais
de Uso Miiltiplo de

Alto Valor de

Conservacgao
Local: Pais, regido, cidade, Acre Brasil. Caatinga, Sio Paulo Parana. RPPN Amazonas. Bahia
comunidade (e possivel extensdo) Cerrado, Amazonia da Cachoeira RDS Juma
As primeiras ameagas aos Servigos 1 1 1 1 1 1
foram identificadas?

O projeto incorpora o
Gerenciamento Adaptativo
(qualquer mengéo de ajuste de
gestao com base em mudangas
ecologicas ou dados / resultados
do projeto)

Os dados de linha de base foram:
A - coletados ativamente para este
esquema de PSA, ou B - estudos /
dados anteriores foram utilizados
como fonte de dados de linha de
base?

Existe um programa de

0 0,5 1 1 1 1
monitoramento? ’

Total 1 2,5 3 3 4 3

Fonte: Adaptado de Naeem e coautores (2015).

Segundo Wunder, Engel e Pagiola (2008), a constru¢cdo de um programa de PSA que
gere servigos ambientais desejados e que sejam eficazes depende de uma série de etapas: 1) os
provedores de servigos potenciais devem se inscrever no programa; 2) os fornecedores devem
respeitar os termos do seu contrato, que deve ter meios explicitos para monitorar a oferta de
servicos ambientais e penalizar caso haja interrupcdo; 3) o cumprimento do contrato deve
resultar em uma efetiva mudanga no uso da terra em comparagdo com o que teria acontecido
sem o programa, que caracteriza a adicionalidade; 4) as mudangas induzidas no uso da terra
devem, de fato, gerar o servico ambiental desejado, que caracteriza a condicionalidade; 5) o
servico ambiental desejado deve ser fornecido a longo prazo, que caracteriza a permanéncia
da oferta do servico; 6) determinar se os usos do solo prejudiciais para o ambiente que o
programa de PSA esta a substituir sdo deslocadas para outra area, que define o "vazamento",;
e 7) verificar se o programa cria incentivos perversos, ou seja, se os proprietarios de terra
degradam o ambiente somente para receber pagamentos pela sua restauracdo. Essas etapas sao
referéncias (ou critérios) para se avaliar os programas de PSA (WUNDER, ENGEL;
PAGIOLA, 2008).
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A analise de alguns programas de PSA brasileiros realizada nesta tese, portanto, segue
os critérios de Wunder, Engel e Pagiola (2008). Os mesmos critérios também foram utilizados
na meta-analise de 55 programas de PSA mundiais (EZZINE-DE-BRAS et al., 2016) e estdo
apresentados em detalhes a seguir, com algumas consideragcdes da andlise de Kandziora,
Burkhard e Miiller (2013) e de Naeem e coautores (2015).

3.5.1 Analise Qualitativa dos Programas de PSA

Ezzine-de-Blas e coautores (2016) s6 conseguiram comparar programas de PSA
mundiais quando usaram os critérios de Wunder (2005) como pré-requisito de elegibilidade.
Somente foram utilizados na analise, portanto, os programas de PSA “puros” ou “genuinos”.
Wunder, Engel e Pagiola (2008) analisaram os desenhos dos programas, ou os projetos, de 14
PSA mundialmente conhecidos e ja em desenvolvimento, separados em programas pagos ou
financiados pelos usuarios (privados, n = 4), e programas pagos ou financiados pelo governo
(n=10).

Nos programas categorizados como financiados pelos usudrios os compradores de
servigos sdo os usudrios de servigos reais (empresas privadas ou o usuario final do servi¢o); ja
os programas de PSA financiados pelo governo, os compradores de servi¢os sdo um terceiro
(normalmente o governo). Além disso, foi verificado a voluntariedade da inscricdo dos
programas, os métodos de monitoramento de cumprimento dos contratos e as san¢des caso o
descumprimento.

De acordo com os programas avaliados por Wunder, Engel e Pagiola (2008), a
conformidade (critério 2) foi analisada por meio de inspec¢des no local. No caso de programas
maiores, por meio de imagens de satélite de sensoriamento remoto, juntamente com
investigagdes no local do programa. Nos programas brasileiros analisados, o0 monitoramento
também seguiu os mesmos procedimentos. O acompanhamento, porém, por si s6 ndo ¢
suficiente para garantir a conformidade, a menos que a ndo conformidade seja sancionada.

Quanto ao critério 3, o da adicionalidade, mesmo quando se assume a conformidade,
um programa de PSA s6 resulta em um aumento da oferta do servico ambiental se induzir
uma mudanca real nas atividades de uso do solo. Na pratica, medir a adicionalidade nao ¢
uma tarefa trivial, uma vez que requer comparar o comportamento observado de "com-
intervengdo" com um cendario contra-factual ndo observado.

A auséncia de métrica em avaliar a adicionalidade, um dos principais critérios que
determinam a eficacia de um PSA (ENGEL, PAGIOLA; WUNDER, 2008; WUNDER, 2005),
fez Ezzine-de-Blas e coautores (2016) determinarem trés fatores criticos de alto potencial para

a andlise dessa eficicia: 1) o alvo espacial dos contratos, onde areas com altos ganhos
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potenciais nos servigos ambientais (como hostspots de biodiversidade; como também
observado por KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013) e alta alavancagem (como em
areas com alto grau de desflorestamento) sdo prioritarias; 2) pagamentos diferenciados, em
que os pagamentos sao baseados no custos de provisdo e de tecnologias usadas pelos
provedores (foi observado que pagamentos diferenciados levam a maior custo-efetividade dos
programas do que aqueles em que os pagamentos foram o mesmo, por hectare ou por familia);
e 3) grau de condicionalidade, em que programas em que héd fraco monitoramento e
cumprimento (por parte do provedor), leva ao uso dos recursos para outros objetivos,
diferentes dos inicialmente propostos (EZZINE-DE-BLAS et al., 2016)

No entanto, a adicionalidade no uso da terra ainda ndo ¢ suficiente para caracterizar
um programa como PSA puro. E necessario determinar se as corretas mudancas no uso do
solo estdo sendo empreendidas, ou seja, se 0os novos usos da terra geram o servigo ambiental
desejado (critério 4). Para programas com o objetivo de manter e/ou aumentar biodiversidade
local, proteger ou restaurar o habitat original normalmente produz efeitos positivos, embora
seu tamanho seja variavel. Os valores da paisagem sdo esteticamente determinados e,
portanto, valorados diretamente por meio das percep¢des dos usudrios, sem necessidade
aparente de monitoramento cientifico (KANDZIORA, BURKHARD; MULLER, 2013;
WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008).

No entanto, existe pouca clareza se programas de PSA que visam aumento e melhoria
da qualidade da oferta de dgua estdo promovendo os usos corretos da terra, pois vinculos
biofisicos tém sido pouco medidos e sdo objeto de controvérsia na literatura (CHAN et al.,
2006; KANDZIORA, BURKHARD; MULLER, 2013; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA,
2008).

A condicionalidade ¢ fundamental para a definicdo de um programa de PSA e para a
sua avaliagdo. Para que os pagamentos sejam condicionais, deve ser possivel verificar a
existéncia da oferta do servico ambiental e estabelecer uma ligacdo entre as agdes de
conservagdo efetuadas e a oferta unitaria adicional do servico (EZZINE-DE-BLAS et al.,
2016; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008) e verificar o periodo de monitoramento ¢ as
sangdes pelo descumprimento (EZZINE-DE-BLAS et al.,, 2016). Isto requer: i) a
compreensdo dos caminhos causais (processos) das medidas de conservagdo que levam a
provisdo de servigos ambientais, reconhecendo a sua extensdo e distribuicdo espacial; ii) o
desenvolvimento de "proxies" ou indicadores, para facil reconhecimento e monitoramento; iii)

desenvolvimento de métodos simplificados, porém precisos, para a validagdo dos servigos
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ambientais fornecidos (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; KANDZIORA,
BURKHARD; MULLER, 2013).

A partir dessas consideracdes, a condicionalidade dos programas brasileiros analisados
a seguir foi classificada em baixa, média ou alta e relacionadas com a existéncia de estudos de

linhas de base e com a ligagdo entre o uso da terra e os servigos ambientais (Quadro 3.9).

Quadro 3.9 - Classificag@o da condicionalidade dos programas de PSA brasileiros.

Ligacdo do uso da terra a oferta

Condicionalidade Linha de base e cenarios . . .
de servicos ambientais

Sem estudos prévios
Baixa Estudos realizados, mas sem Assumido, sem provas
conexao entre variaveis

Estudos de variaveis ecologicas,

estudos georreferenciados e Pouco estudada a relagdo, mas
Média caracteristicas hidrologicas caracteristicas ambientais estudadas
estudadas, mas sem determinar previamente indicam relago

causalidade entre variaveis.
Estudos que quantificaram antes
do inicio do projeto, uma relagdo
Alta de causalidade entre indicadores Explicito
ambientais e 0s servigos
ambientais ofertados
Fonte: Elaborado pela autora, baseado em Wunder, Engel e Pagiola (2008) e em Kandziora,
Burkhard e Miiller (2013).

Idealmente, os pagamentos deveriam ser feitos diretamente com base no servigo
ambiental fornecido, como ocorre, por exemplo, com o0s pagamentos por sequestro de
carbono, em que se paga a unidade de carbono assimilada pela produ¢do primaria. Contudo,
pagamentos "baseados na produ¢do"® ndo sdo possiveis na maioria dos casos (ENGEL;
PAGIOLA; WUNDER, 2008). A opgdo, portanto, ¢ basear os pagamentos por hectare
(PSA/area), conhecidos como programas de PSA baseados em inputs, como por exemplo,
pagamento por hectare de floresta conservada. Alternativamente, outras métricas tém sido
usadas para medir os inputs, com o numero de arvores plantadas ou horas de trabalho gastas
para remog¢ao de espécies exdticas (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; KANDZIORA,
BURKHARD; MULLER, 2013).

Os programas de PSA baseados em inputs geralmente dividem o monitoramento em:
1) verificar se os fornecedores de servigos ecossistémicos estdo cumprindo seus contratos com
relacdo ao uso do solo; e ii) verificar se esses usos produzem, de fato, os servicos desejados
(ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008). Segundo Pagiola e Platais (2002), os programas nao

vao além do monitoramento do cumprimento do uso do solo.

63Traducdo de output based (ENGEL; PAGIOLA; WUDER, 2008, p. 668).
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Assim como a adicionalidade, Wunder (2005) sugere que a causalidade entre o uso da
terra e a real oferta do servigo ambiental esperado deve ser feita ao longo do processo de
planejamento, antes da implantacdo do programa, e depois da implementacdo das atividades
do programa para a oferta de servigos ambientais. Esse passo ¢ importante porque nem todos
0s ecossistemas possuem uma relacdo de causalidade semelhante para todos os servigos
ambientais. A oferta de agua ¢ um desses exemplos (CHAN et al., 2006; ENGEL; PAGIOLA;
WUNDER, 2008; KANDZIORA, BURKHARD; MULLER, 2013; WUNDER, 2005;).

Embora um programa de PSA esteja em vigor, a provisdo continua do servigo
ambiental depende, em principio, do financiamento continuo do programa (critério 5 -
permanéncia). Em programas financiados pelo usudrio, a permanéncia depende dos usuarios
estarem satisfeitos do recebimento dos beneficios dos servigos, o que ressalta a importancia
de garantir que os programas de PSA tenham embasamento cientifico prévio sobre a ligacao
entre o uso do solo e a provisdo dos servigos ambientais (PAGIOLA; PLATAIS, 2002;
WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008).

Nos programas financiados pelo governo, a permanéncia depende de alocagdes
orcamentarias continuas. Mesmo enquanto o programa estiver em vigor, mudancas nas
condi¢des podem fazer com que os participantes reconsiderem sua participacdo e saiam do
programa (seja por ndo renovar seus contratos, ou por violar seus termos). Se os beneficios
potenciais das atividades alternativas aumentarem, os programas de PSA terdo de aumentar os
seus pagamentos se quiserem continuar a atrair participantes. No entanto, se os beneficios das
atividades alternativas diminuirem, os programas de PSA poderdo oferecer pagamentos mais
baixos e ainda manter os participantes. Os programas que oferecem pagamentos fixos
(sobretudo pagamentos uniformes) provavelmente enfrentam decisdes politicamente
improvaveis de serem mantidas quando as condicdes mudam (WUNDER; ENGEL;
PAGIOLA, 2008).

O vazamento, critério 6, pode ocorrer em escala espacial local, por exemplo, um
potencial participante de um programa de PSA que desfloresta um terreno para substituir
outro em um contrato de conservacdo; ou indiretamente, em uma escala espacial maior, por
exemplo, se a manutencdo dos produtos florestais resulta em precos mais elevados devido a
reduzida disponibilidade de terras cultivaveis, que induz o desmatamento adicional em outro
lugar. O vazamento so6 ¢ relevante quando o ambito espacial de intervencdo ¢ inferior ao do
servico desejado. Por exemplo, o vazamento ¢ uma preocupacdo relevante para servigos
globais como de armazenamento de carbono. Com o desenho apropriado dos projetos de PSA

e 0 monitoramento adequado, o risco de vazamento local pode ser reduzido. Dada a pequena
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dimensdo dos programas de PSA financiados pelos usudrios ¢ pouco provavel a inducdo de
efeitos indiretos de vazamento. Os programas financiados pelo governo, no entanto, por
possuir uma escala espacial maior, tem maior probabilidade de vazamentos (WUNDER;
ENGEL; PAGIOLA, 2008).

Um classico exemplo de incentivos perversos, critério 7, ¢ o de pagamentos para o
reflorestamento, que pode induzir a desertificagdo em algumas éareas. Os programas de PSA
que oferecem pagamentos apenas quando ha ameacgas de degradacdo podem induzir os
candidatos a criar tais ameagas. Para evitar induzir o desmatamento ¢ possivel especificar pré-
requisitos para a elei¢do de areas, como elencar somente as areas desmatadas antes de uma
determinada época que seriam passiveis de entrarem em programas de créditos de carbono de
reflorestamento, por exemplo (WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008).

O ultimo critério de avaliacdo ndo listado anteriormente, ¢ a eficiéncia dos programas
de PSA. A eficiéncia é determinada tanto pelo grau em que sdo fornecidos os servigos
ambientais adicionais, quanto pelo custo em que essa adicionalidade foi alcancado. Esses
custos incluem: 1) o custo de oportunidade dos beneficios perdidos de atividades
alternativas do uso do solo; 2) o custo de implementacio de fazer e manter mudangas no uso
da terra, como por exemplo, reflorestamento ou monitoramento in-situ da floresta; e 3) os
custos de transaciio® do programa. Muitas discussdes sobre a eficiéncia dos programas de
PSA se concentram nos montantes pagos. Porém, os pagamentos em si ndo sd3o um custo
social, eles sdo uma transferéncia, que cancela, em célculos, o beneficio social. Ou seja, os
pagamentos aos proprietarios de terra devem ser equiparaveis aos beneficios sociais recebidos
pela populacgdo pela oferta dos servigos ambientais (PAGIOLA; PLATALIS, 2002; WUNDER,
2005; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008).

Se parte do pressuposto que os participantes dos programas de PSA sdo agentes
racionais, ¢ pouco provavel que aceitem um pagamento menor que a soma dos custos de
oportunidade que enfrentam, dos custos de implementa¢cdo que devem assumir e de quaisquer
custos de transag¢do que suportarem. Pagamentos podem, assim, ser tomados como um limite
superior a esses valores. Com a adigdo de custos de transacdo suportados pelo proprio
programa de PSA, pode-se chegar a um limite superior razoavel dos custos totais do programa
(WUNDER, 2005; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008). Por esse motivo que basear o

calculo de pagamento aos participantes do programa (a sua grande maioria proprietarios de

64Qs custos econdmicos estdo detalhados no capitulo 1.
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terra) somente nos custos de oportunidade da terra ¢ arriscado em termos ambientais, pois
pode levar a descontinuidade do programa e no aumento da degradacao ambiental.

Custos de transa¢dao podem ser definidos como um custo residual: todos os custos que
nao sdo pagamentos adequados. Os custos de transagdo ocorrem por duas razdes: 1) porque as
necessidades de informacao tém de ser satisfeitas para que os programas de PSA funcionem,
como estudos sobre a relacdo causal entre o uso da terra e os servicos ambientais ofertados
(JACK; KOUSKY; SIMS, 2008; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008), a situacdo prévia
do local tém de ser bem conhecida (NAEEM et al., 2015; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA,
2008) e o cumprimento do fornecimento de servigos ecossistémicos pelos participantes do
programa, tem que ser monitorado (WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008); e 2) os custos
logisticos da efetiva realizacdo dos programas PSA devem ser assegurados. Dentro desses
custos incluem os custos de inicio, que devem ser suportados antes do funcionamento do
programa (que inclui a aquisicdo de informagdo, a concepgdo e o desenho do programa e os
custos de negociacdo) e os custos recorrentes de execucdo (monitoramento, sancao,
administracdo de pagamentos, etc.) (WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008).

Os dados de custo de transacdo devem ser interpretados com cautela, por algumas
razdes. Em primeiro lugar, nem sempre sdo totalmente compardveis, uma vez que alguns
custos, como por exemplo, os custos de investigacdo sobre a ligacdo entre o uso da terra e a
oferta de servigos ambientais, sdo por vezes conduzidos por terceiros ou sdo pagos por
diferentes fontes orcamentérias. Em segundo lugar, custos de transacdo aparentemente baixos
podem resultar de sub-despesas para monitoramento ou outras atividades importantes. Um
programa de baixo custo também pode ser ineficaz, mas as deficiéncias podem ndo ser
visiveis a curto prazo. Por outro lado, os altos custos ndo sdo prova de eficcia, pois o
montante pode ser gasto ineficientemente (WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008).

3.5.2 Metodologia de andlise dos programas de PSA brasileiros

A partir dos critérios elencados anteriormente, programas de PSA brasileiros foram
analisados, a partir do seu desenho ou projeto, para verificar a sua adequag@o aos critérios que
caracterizam os programas de PSA. Os programas brasileiros caracterizados como PSA mais
antigos e aqueles seis analisados por Naeem e coautores (2015) foram elencados para a
analise qualitativa dos desenhos, segundo critérios estabelecidos por Wunder (2005), Wunder,
Engel e Pagiola (2008) e por Kandziora, Burkhard e Miiller (2013).

Os dados dos programas foram obtidos a partir dos resultados apresentados no livro

"Experiéncias de PSA no Brasil", de 2012, organizado pelos autores Stefano Pagiola, Helena
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Carrascosa Von Glehn e Denise Taffarello e de dados disponiveis nas respectivas legislagdes
municipais, estaduais e relatorios de programas disponiveis online.

A atualizacdo monetéria dos valores de pagamentos por servicos ambientais quando
ndo previstas (aqueles que ndo foram baseados em unidades fiscais monetarias do municipio
ou do estado) foram atualizadas pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC) para
permitir a comparabilidade dos programas. Este indice foi escolhido por ter sido usado na
atualiza¢do da maioria das unidades fiscais monetarias utilizadas nos programas avaliados.
Apesar do Programa Produtor de Agua PCJ ter sido baseado originalmente em um valor fixo
de pagamento, seus pagamentos foram corrigidos a partir de 2013 com o percentual de

atualizag¢do de 7% anuais (THE NATURE CONSERVANCY, 2015).

3.6 PROGRAMA DE PAGAMENTOS POR SERVICOS AMBIENTAIS NO BRASIL

O primeiro projeto de PSA brasileiro foi desenvolvido em Extrema, Minas Gerais,
intitulado inicialmente como "Recuperar e Preservar a Quantidade e Qualidade das Aguas dos
Mananciais de Consumo e Desenvolvimento do Médio Sapucai" no ano de 1996. Em 2005 o
projeto "Conservador de Aguas" foi concebido pela prefeitura de Extrema (PAGIOLA; VON
GLEHN; TAFFARELLO, 2012; PEREIRA et al., 2016). Este projeto foi desenvolvido para
manter a qualidade da 4gua e promover a adequag@o ambiental das propriedades rurais.

A partir desta iniciativa, o desenho do projeto foi ampliado e serviu como modelo para
ser utilizado em outros estados com o objetivo de melhorias na qualidade e na oferta de agua.
Dada a expansio do projeto, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) adotou o projeto em nivel
federal e expandiu para outras regides (AGENCIA NACIONAL DE AGUA, 2017; PEREIRA
et al., 2016). Alguns desses projetos foram avaliados a seguir.

Segundo estudos da Forest Trends, em 2015 o Brasil dispunha de mais de 2.400
iniciativas com caracteristicas de pagamentos ou outros mecanismos para mobilizar
incentivos de valoracdo de servicos ambientais, associados a implementacdo de legislacdo e
politicas publicas ou de natureza voluntaria (BORN, 2016). Segundo Born (2016) a maioria
dos programas ou iniciativas de PSA se encontram na regido Sul e Sudeste do Brasil, com o
objetivo principal de melhorias na oferta e qualidade de 4gua. Devido a amplitude de
programas e iniciativas distribuidas no territorio brasileiro, porém sem andlise da adequacao
desses aos critérios definidos por Wunder (2005), uma amostra dos programas mais antigos
no pais e dos programas avaliados por Naecem e coautores (2015) foram considerados para

analise (PAGIOLA; VON GLEHN; TAFFARELLO, 2012; NAEEM et al., 2015).
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3.6.1 Resultados

As tabelas A.1 a A4 (Apéndice A) apresentam o resumo de cada programa de
Pagamento por Servico Ambiental avaliado (Tabela A.1); o desenho principal de cada um
(Tabela A.2) segundo critérios estabelecidos principalmente por Wunder, Engel e Pagiola
(2008); os pagamentos previstos por cada um dos programas (Tabela A.3) e alguns dados que
podem prever a eficiéncia e eficacia dos programas delineados (Tabela A.4).

Na tabela A.1, os programas avaliados foram divididos em “programas financiados
pelos usudrios” (n = 5) e “programas financiados pelo governo ou mistos” (n = 11). Dos cinco
programas financiados pelos usudrios, dois tém como objetivo principal a melhoria da
qualidade e quantidade dos recursos hidricos na regido e trés deles visam o sequestro de
carbono e a mitigacdo do clima. Dos 11 programas financiados pelo governo ou mistos, que
envolvem financiamento tanto do governo quanto de iniciativas privadas, sete tém como
objetivo a melhoria da oferta dos recursos hidricos, trés objetivam a conservagdo da
biodiversidade e um tem o objetivo multiplo de conservar a biodiversidade e o estoque de
carbono (Tabela A.1). Tal resultado se aproxima do observado por Ezzine-de-Blas e coautores
(2016) que verificaram que os programas que visam o estoque de carbono e a melhoria dos
recursos hidricos sdo financiados por empresas privadas, os programas que visam a prote¢ao
da biodiversidade sdo normalmente financiados por ONGs e pagamentos por sistemas
agroflorestais, visando também a melhoria dos recursos hidricos, sdo realizados por 6rgdos
publicos (EZZINE-DE-BLAS et al., 2016).

A tabela A.1 também mostra que os programas financiados pelo governo apresentam
maior area de abrangéncia comparado com os financiados pelos usuarios. Tal resultado
também foi encontrado nas andlises de Wunder, Engel e Pagiola (2008) e no estudo recente de
Ezzine-de-Blas e coautores (2016).

E possivel notar que mesmo os programas provenientes de financiamento privado, por
parte dos usuarios, sdo ligados a instrumentos de comando e controle (Tabela A.2). Alguns
programas estimularam a discussdo e a criagdo de normas legais municipais e estaduais para
regulamentar os programas de PSA, como o Programa Odasis - SP e o Odsis - PR
(FUNDACAO GRUPO BOTICARIO, 2016; PAGIOLA; VON GLEHN; TAFFARELLO,
2012), o Produtor de Agua do Rio Camborit - SC, o Conservador de Aguas - MG, Programa
Manancial Vivo - MT, Programa Floresta para a Vida - ES e o Produtor de Agua de
Guaratinguetd (AGENCIA NACIONAL DE AGUAS, 2017; PAGIOLA; VON GLEHN;
TAFFARELLO, 2012) (Tabela A.2).

A maioria dos programas de servicos ambientais brasileiros ¢ baseado em inputs, ou
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seja, sua métrica para pagamento € monitoramento ¢ por area utilizada na provisdo dos
servigos. Por isso, o grau de condicionalidade dos programas avaliados (Tabela A.2) foi
determinado com base no Quadro 3.9, cuja base tedrica foi retirada de Wunder, Engel e
Pagiola (2008). Somente dois programas financiados pelos usuarios apresentaram
condicionalidade alta, em principio: um para a melhoria da qualidade de e quantidade da
oferta de agua (O4sis - SP) e um para estoque de carbono (Programa Carbono Seguro - SP)
(Tabela A.2). Nesses dois programas houve o estudo prévio no bioma, relacionando o
aumento da area florestada ao aumento no volume e vazao de dgua (Oasis - SP) e a0 aumento
do estoque de carbono (Programa Carbono Seguro - SP) (Tabela A.4), ou seja, a relagdo da
acao de reflorestamento a oferta do servico ambiental esperado.

A adesdo ao programa ¢ voluntaria em todos os programas avaliados. Porém, a unica
sangdo, caso o provedor de servigo deixe de efetuar as atividades na area ou realize qualquer
outra acdo que ndo as previstas no contrato, ¢ a interrup¢do (ou suspensdo) do pagamento
(Tabela A.2). A tnica sangdo diferenciada ¢ dada pelo programa Ecocrédito - MG, em que o
proprietario deve restituir ao municipio o valor ganho mais juros de 12%/ano (MINAS
GERALIS, 2006). A maioria das san¢des dadas pelo ndo cumprimento por parte dos
provedores ¢ leve e pode reduzir a condicionalidade na implementagdo do programa
(EZZINE-DE-BLAS et al., 2016; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008) e a permanéncia na
oferta dos servicos ambientais ao longo do tempo (Tabela A.4) (WUNDER; ENGEL;
PAGIOLA, 2008).

A periodicidade do monitoramento dos programas foi variada, desde mensal (para os
programas de recursos hidricos) até a cada cinco anos (para os programas de sequestro de
carbono) (Tabela A.2). Os custos do monitoramento sdo as custas dos pagadores ou de
instituicdes parceiras. Exceto o monitoramento do programa Ecocrédito - MG, que fica a
encargo dos provedores (proprietarios de terra) que devem encaminhar relatorio semestral a
Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SEMMA), como condigdo para receber o
pagamento pelos servicos prestados (MINAS GERAIS, 2006).

Os pagamentos pelos servigos ambientais variaram em: pagamento direto ao
proprietario/provedor/comunidades, depdsito bancario, crédito para pagamento de tributos e
transferéncia de fundos (Tabela A.3). O programa de PSA que tem a previsdo de maior
pagamento ao provedor/proprietario de terra é o Produtor de Agua do Rio Camburit - SC,
cujo pagamento maximo previsto ¢ de até 23 UFM, equivalentes a R$ 6.153,17 / ha / ano
(Tabela A.3; SANTA CATARINA, 2011). O pagamento ¢ previsto de ser realizado pela
Empresa Municipal de Agua e Saneamento do Balneario Camboria (EMASA) (Tabela A.1),
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que baseou os célculos nos custos de oportunidade de produgdo de leite / ha / ano, principal
atividade realizada na regido, retirando os custos de mao-de-obra, manuten¢do e de
depreciacdo de infraestrutura (Tabela A.4).

Além disso, ¢ possivel notar que os programas mais antigos, como o Conservador de
Aguas - MG e o Ecocrédito - MG possuem os menores pagamentos previstos e realizados: R$
280,41 e R$ 163,95, respectivamente (Tabela A.3) (PAGIOLA; VON GLEHN;
TAFFARELLO, 2012). No programa Corredor Ecologico Pau Brasil - Monte Pascoal - BA os
pagamentos realizados s3o ndo monetarios e os beneficios dados aos proprietarios sio mudas
nativas da Mata Atlantica para adequacdo a legislacdo ambiental (Lei n® 4.771/1965 e Lei n°
12.651/2012) (KILL, 2013).

A maioria dos célculos para pagamentos foi baseado nos custos de oportunidade do
uso da terra segundo as principais atividades executadas na regido na época do estudo (Tabela
A.4). Excetuam-se: o programa Ecocrédito - MG em que o pagamento, dado por via de
crédito, foi estipulado em legislagdo especifica municipal (MINAS GERAIS, 2006) sem
informagdes sobre como foi realizado o calculo; o programa da Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel (RDS) Juma - AM, onde os pagamentos foram baseados em produtos ndo
madeireiros extraidos da comunidade extrativista que mora dentro da RDS (FUNDACAO
AMAZONIA SUSTENTAVEL, 2016); o programa na Reserva Extrativista Chico Mendes -
AC, em que os pagamentos sdo baseados nos valores de mercado da borracha e no tipo de
destino pelo qual a borracha estd sendo extraida (SILVA, 2013); o programa Corredor
Ecologico Pau Brasil - Monte Pascoal - BA, em que os custos anuais das mudas foram dadas,
mas os beneficios destinado aos produtores foram as mudas e o auxilio técnico no plantio
(KILL, 2013); o programa Integracdo da Conservacdo da Biodiversidade e do Uso Sustentavel
nas Praticas de Produ¢do de Produtos Florestais ndo-madeireiros e Sistemas Agroflorestais
em Paisagens Florestais de Uso Multiplo de Alto Valor de Conservagdo, em que os custos sao
variados, pois ¢ um projeto que envolve trés principais biomas brasileiros, com diversos
objetivos quanto a oferta de servicos ambientais (GLOBAL ENVIRONMENTAL
FACILITY, 2013); ¢ no programa Area de Preservagdo Ambiental (APA) de Guaraquegaba -
PR, em que os célculos sdo variaveis, pois as agcdes implementadas sdo varidveis tanto na
Reserva do Particular do Patrimonio Natural (RPPN) pertencente a Sociedade de Protecdo da
Vida Silvestre (SPVS) quanto nas propriedades privadas vizinhas (SOCIEDADE DE
PESQUISA EM VIDA SELVAGEM E EDUCACAO AMBIENTAL, 2016) (Tabela A.4).

A adicionalidade prevista foi qualificada de acordo com a previsdo de aplicacdo dos

programas em areas potenciais de ter uma efetiva modificacdo no uso do solo (WUNDER;
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ENGEL; PAGIOLA, 2008). O unico programa que prevé uma alta adicionalidade ¢ o
Carbono Seguro - SP, em que as areas de atuacdo do programa sdo areas com floresta nativa
excedentes as areas de Reserva Legal da propriedade (INSTITUTO OIKOS, 2017) (Tabela
A.4). A maioria dos programas se caracterizam por uma adicionalidade prevista de baixa a
média, pois estdo localizados em Areas de Preservagdo Permanente (APPs), cuja protecio e
reflorestamento ja estavam previstos no antigo Codigo Florestal (BRASIL, 1965b)®.

Estudo recente de avaliagdo dos pardmetros de implementacdo de PSA globais
(EZZINE-DE-BLAS et al., 2016) utilizou para mensurar a adicionalidade dos programas
implementados, além de dados sobre areas com potencial oferta de servigos ecossistémicos, a
existéncia de pagamentos diferenciados e indices de monitoramento e san¢des para determinar
a condicionalidade de programas. Esses parametros ndo foram utilizados na avaliacdo desta
tese porque o objetivo principal foi determinar a adequagdo dos programas aos critérios de
Wunder (2005), pré-requisito para permitir analises mais profundas, como as realizadas por
Ezzine-de-Blas e coautores (2016).

Ainda na tabela A.4 verifica-se a variagdo dos custos de transagdo, tantos os iniciais,
necessarios para a implementacdo do programa, quanto os de monitoramento ¢ manutengao
(recorrentes). Como os autores Wunder, Engel e Pagiola (2008) mencionam, ndo ¢ possivel
estabelecer uma comparagdo entre os programas via custos de transacdo, pois as fontes de
financiamento sdo diversas, provenientes ao longo do tempo.

3.6.2 Discussio ¢ Analise®

Com relacio ao desenho dos programas de PSA em relagdo aos critérios
desenvolvidos por Wunder (2005) e Wunder, Engel e Pagiola (2008) foi possivel observar
que os programas que mais se assemelham a um programa de PSA “puro” ou “genuino” sdo

os Programas Carbono Seguro - SP e o Oésis - SP (Tabela 3.3).

65Discussdo sobre o “novo” Coddigo Florestal (Lei n° 12.651/2012) e as implicagdes que os programas de PSA
trouxeram de influéncia esta no capitulo 4 desta tese.

66As analises desenvolvidas neste topico tiveram como base os referenciais tedricos apresentados nas
secdes anteriores deste capitulo.
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Tabela 3.3 - Adequagdo dos programas de PSA brasileiros avaliados de acordo com os
critérios de Wunder (2005).

Critérios PSA - Wunder o pe adequaciio do projeto de
Caso (2005) PSA

1 2% 3 4 5%

Programas financiados pelos usuarios

Oasis - SP X X X X X 100%
Produtos de agua na Bacia

Hidrografia o
Piracicaba/Capivari/Jundiai (PCJ) X X X 60%
- SP

Programa Carbono Seguro - SP X X X X X 100%
Corredor Ecolégico Pau Brasil - o
Monte Pascoal - BA X X X 60%
RDS Juma - AM X X X 60%

Programas financiados pelo governo ou mistos
Conservador das Aguas- Extrema -

MG X X X 60%
Ecocrédito - MG X X X X 80%
Oasis - PR X X X 60%
Produtores de Agua e Floresta - RJ X X X 60%
{’rso((liuto de Agua do Rio Camborit X X X X 80%
Programa Manancial Vivo - MT X X 40%
Projeto Florestas para a Vida - ES X X 40%
Produtor de Agua de o
Guaratingueta - SP 40%
RESEX Chico Mendes - AC X X X 60%
Integracdo da Conservagéo da

Biodiversidade e do Uso

Sustentavel nas Praticas de

Produgéo de Produtos Florestais o
ndo Madereiros e Sistemas Agro- X XX 60%
Florestais em Paisagens Florestais

de Uso Multiplo de Alto Valor de

Conservagao

APA Guaraquegaba - PR X X X 60%

*O critério n° 2, relacionado a “servigo ambiental bem definido” foi preenchido de acordo
com a presenga ou auséncia de objetivos paralelos ou secundarios ao programa relacionado
(Quadro A.1 - Apéndice A).

**S6 foram consideradas condicionalidades previstas altas (Tabela 3.4) para preencher
totalmente o critério.

Fonte: Elaborado pela autora com base nas informagdes contidas nas tabelas A.1 a A.4.

No Programa Carbono Seguro - SP observa-se que ndo ha interferéncia estatal, o
financiamento ¢ realizado pelo usudrio (Grupo Caixa Seguros ¢ ONG The Green Initiative,
Tabela A.1). O unico instrumento de comando e controle associado ¢ a legislacdo do Cddigo

Florestal (BRASIL, 1965b) e sua atualizagdo (BRASIL, 2012a) que visa assegurar que as
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propriedades rurais inseridas no programa estdo de acordo com a legislacdo ambiental vigente
(INSTITUTO OIKOS, 2017). Além disso, o programa prevé alta adicionalidade, por estar
presente em areas que poderiam ser utilizadas por outras atividades econdmicas.

Entretanto, o monitoramento, o pagamento espacado (anual) e a san¢do leve caso o
proprietario deixe de cumprir o contrato antes do periodo estipulado, podem ser considerados
fatores de risco pela continuidade do programa e permanéncia da oferta dos servigos
ambientais. Ademais, o valor pago aos proprietarios rurais ndo condiz com os custos de
oportunidade de terra para atividades agropecudrias desenvolvidas na regido, como ¢ afirmado
pelas instituicdes do programa (INSTITUTO OIKOS, 2017; PAGIOLA, VON GLEHN,
TAFFARELLO, 2012).

A tabela 3.4 dispde sobre as atividades agricolas que foram realizadas, em 2016, na
regido de Guaratingueta - SP, onde uma das propriedades do programa Carbono Seguro se
localiza (PAGIOLA; VON GLEHN, TAFFARELLO, 2012). Nota-se que mesmo se€ 0O
proprietario escolhesse a pratica da pecudria, considerando uma cabega de gado por hectare,

receberia mais do que pelo programa de PSA.

Tabela 3.4 - Custo das atividades agropecudrias desenvolvidas em
Guaratingueta - SP em 2016.

Atividade Agropecuaria

% * %
- Guaratingueta Custo PSA
Arroz R$ 975/ha/ano
Cana R$ 1.440/ha/ano RS
Milho R$ 498/ha/ano 350,80/ha/ano
Pasto R$ 367,8/cabega/ano

* Valor dado pelo arrendamento da terra para as atividades agricolas e pelo
aluguel do pasto, em junho de 2016 em Guaratinguetd/SP (INSTITUTO DE
ECONOMIA AGRICOLA, 2016).
** (O valor do PSA para estoque de carbono pago aos dois proprietarios
rurais.
Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Instituto de Economia
Agricola - IEA, do Governo do Estado de Sao Paulo, 2016.

Esses dados mostram que os custos de oportunidade nesta area excedem o prego
uniforme que este programa oferece. E esse ¢ um exemplo de uma das fontes de ineficiéncia
nos programas de PSA, também observado por Pagiola (2005) e por Wunder, Engerl e
Pagiola (2008). Ou seja, oferecer pagamentos que sdo insuficientes para induzir atividades
socialmente benéficas (no caso, o estoque de carbono). Se um uso do solo ambientalmente
preferido ¢ menos lucrativo para os usudrios/proprietarios do solo do que outro prejudicial ao

meio ambiente, restam duas op¢des: os usuarios da terra devem ser compensados, de alguma
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forma, pela diferenca, ou devem ser forgados a absorvé-lo, como provavelmente € o caso com
os dois proprietarios participantes do programa Carbono Seguro - SP.

Apesar de o desenho do programa permitir o enquadramento em um PSA “genuino”,
o programa Odsis - SP possui baixa adicionalidade, segundo os critérios analisados, pois a
maioria das éareas elegiveis do programa sdo APPs. Além disso, o programa apresenta as
mesmas falhas que o programa Carbono Seguro - SP, com fatores que ameagam a
continuidade do programa e oferta dos servigos ambientais ao longo do tempo (EZZINE-DE-
BLAS et al., 2016; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008).

O diferencial desse programa ¢ que ele, em conjunto com o Programa Conservador de
Aguas - MG, contribuiu para a discussio de normas legais municipais e estaduais de
regulamentacdo de programas de PSA. Além disso, o calculo base para os pagamentos foram
realizados especialmente para esse programa, o que permitiu a replicacdo deste modelo em
outras regides brasileiras (FUNDACAO GRUPO BOTICARIO, 2016; PAGIOLA; VON
GLEHN; TAFFARELLO, 2012).

Os pagamentos foram baseados em custos de reposicao na tentativa de efetivamente
calcular os servigcos ambientais prestados pelo ambienta, dada as acdes de conservagdo
previstas. Previamente & metodologia de valoragdo dos servicos, houve um estudo detalhado
da regido para identificar caracteristicas ambientais, pluviométricas e de relevo das sub-bacias
prioritarias. Trés céalculos foram realizados: 1) célculo do valor pago pelo armazenamento de
agua; 2) calculo do valor a ser pago pelo controle da erosdo; e 3) calculo do valor pago pela
manuten¢do da qualidade de dgua (ANEXO A).

O indicador de infiltragdo usado no calculo de valoragdo do programa Oadsis - SP se
assemelha ao sugerido por Kandziora, Burkhard e Miiller (2013) (Quadro 3.6 - Regulagdo do
fluxo da é4gua). Os autores indicam a utilizagdo da taxa de recarga de lengol freatico
(mm/ha*ano - Quadro 3.6) e a metodologia de calculo utiliza a diferenca entre o volume de
agua infiltrado na floresta e o volume de agua infiltrada na area urbana para determinar o
volume potencial infiltrado pela presenca da floresta (ANEXO A).

J& o calculo para o indicador da regulacdo da erosdo no programa Odsis - SP foi
baseado nos custos médios de praticas de conservacao do solo, apesar de ndo estar claro que
praticas sdo essas. Kandziora, Burkhard e Miiller (2013) sugerem considerar o percentual de
cobertura vegetal ou a perda de particulas de solo pela agua e vento (Kg/ha*ano) como
indicadores para praticas de regulacdo da erosdo (Quadro 3.6).

A estimativa do célculo do valor a ser pago pela qualidade da agua foi baseada,

prioritariamente, no fosforo como indicador de poluente (ANEXO A). Além desse indicador,
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os autores Kandziora, Burkhard e Miiller (2013) sugerem o uso do Nitrogénio (N, mg/l), o
aporte de nutrientes (kg/ha*ano) nos rios e a condutividade elétrica (uS/cm) da agua (Quadro
3.6). Nao se sabe se a escolha do fosforo como tnico indicador de qualidade de 4gua para o
calculo foi devido a falta de dados sobre os custos de tratamento previstos para outros
indicadores ou se pelo baixo custo de transacdo na obten¢do da informacdo. Mas, maior
acuracia sobre os efeitos na qualidade da dgua e, consequentemente, ao valor determinado se
outros indicadores, como os sugeridos no quadro 3.6, fossem utilizados.

Uma das falhas do célculo ¢ a ndo atualizagcdo dos dados ao longo dos anos, nem em
termos das varidveis e indicadores ambientais em que o célculo se baseou, nem atualizagdo
monetaria, via indices econOmicos. Os servicos e bens resultantes das atividades
agropecuarias e industriais realizadas na regido sdo atualizadas via precos de mercado. A nao
atualizacdo monetdria dos pagamentos realizados pode diminuir o interesse do proprietario de
terra em continuar no programa e optar por usos da terra com altos custos sociais e
ambientais.

O célculo da Fundacao Grupo Boticario foi baseado nos estudos realizados na Bacia
Hidrografica da represa de Guarapiranga de Sdo Paulo. Para o programa Odsis - SP
especificamente foi realizado um estudo prévio que conseguiu identificar uma relagdo causal
entre area protegida ou restaurada com floresta nativa da Mata Atlantica com o aumento da
vazao e da qualidade da 4gua, principalmente causada pela redug¢do da sedimentagdo nos rios.
Ou seja, o calculo de valoracdo foi baseado nessas relagcdes causais estabelecidas pelos
estudos prévios. A mesma base de célculo, no entanto, estd sendo disseminada em outros
territorios, € consequentemente biomas, brasileiros, sem o mesmo cuidado com os estudos
prévios das varidveis ambientais de cada regido (FUNDACAO GRUPO BOTICARIO, 2016),
como ¢ o caso do programa O4sis - Apucarana, PR.

Tanto no programa Carbono Seguro - SP quanto no Odsis - SP, somente as areas
florestais cobertas entram no programa de PSA. Ou seja, o pagamento ¢ caracterizado por
uma premiacdo aos proprietarios de terra por conservar a floresta (WUNDER, 2005;
PAGIOLA; VON GLEHN; TAFFARELLO, 2012). Em programas como esse, em que O
pagamento ¢ baseado na conservagdo da cobertura florestal ja existente, Ezzine-de-Blas e
coautores (2016) identificaram baixa adicionalidade na implementacdo, visto que ndo houve
modificacdo das atividades do uso do solo ao longo do tempo.

Com relagdo aos outros programas de PSA brasileiros avaliados que tem por objetivo
a melhoria da oferta e da qualidade de agua, muitos programas assumem que as florestas, em

particular, fornecem todos os servicos ambientais desejados (Tabela A.4 - Ligacdo do uso da
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terra/SA). Desenhar um programa de PSA com base nessa premissa de que acdes de
reflorestamento ou de preservacao de florestas aumentard a provisao e a qualidade de 4gua em
todos os ecossistemas sem estudos prévios, ¢ uma das causas da falta de eficacia de
programas de PSA (CHAN et al., 2006; ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; NAEEM et
al., 2015; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008).

Nos programas avaliados por Wunder, Engel e Pagiola (2008), mesmo naqueles em
que foram feitos esfor¢os ex ante para avaliar as ligagdes entre o uso da terra e a oferta dos
servigos de dgua (como ocorreu no Odsis - SP), estes foram muitas vezes paralisados pela
falta de dados concretos no monitoramento. Os dados de monitoramento dos indicadores
ambientais, que poderiam conectar a oferta dos servigos ambientais durante a implementagao
do programa Odsis - SP, por exemplo, ndo se encontram disponiveis por se tratar de um
programa antigo, sem base de dados e com resultados dispersos (FERRETI, 2017).

Wunder, Engel e Pagiola (2008) afirmam que, em geral, ¢ provavel que em algumas
areas, os programas de PSA promovam usos errados da terra para os servigos ambientais que
desejam, como por exemplo, aumentando a cobertura florestal em areas com déficits hidricos.
No entanto, os autores complementam que em muitos casos em que as paisagens estdo
atualmente em condi¢des quase naturais e os servicos sao satisfatorios, ha a tendéncia para a
conservagdo com base no principio da precaucdo - particularmente como prevencdo de
mudangas adversas no uso da terra, pois a conserva¢do ¢ uma a¢cdo de menor custo que
esforgos para a restauracao.

Destacam-se na tabela 3.3 os programas com os menores percentuais de adequagio:
Programa Manancial Vivo - MT, Projeto Florestas para a Vida - ES, Produtor de Agua de
Guaratingueta - SP. Além desses ndo terem um servigo ambiental definido como foco
principal do programa (Quadro A.1), os pagamentos ndo sdo efetuados por, pelo menos, um
comprador especifico (critério 3), pois os pagamentos sdo realizados via fundos ambientais
municipais ou estaduais (Tabela A.1). O uso de fundos para a gestdo ambiental além de ndo
ser suficiente para cobrir os custos da conservagdo, nio ¢ eficaz®’, é corruptivel e pode ser
usado com desvio de finalidade (GELLUDA et al., 2015; JACK; KOUSKY; SIMS, 2008; LI;
LU, 2006). Além disso, ndo devem ser utilizados para financiar mecanismos de PSA, pois
desvirtua o instrumento em sua concepcao (Tabela 3.3).

Dentre os programas brasileiros analisados por Naeem e coautores (2015) (Tabela 3.3)

todos obtiveram o mesmo enquadramento dentro dos critérios de PSA do Wunder (2005)

67Como, inclusive, pode ser observado no capitulo 2.
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(Tabela 3.3). Segundo Ezzine-de-Blas e coautores (2016), para uma efetiva andalise de
implementagdo e comparabilidade entre os programas de PSA, ¢ necessario que os programas
sejam considerados do tipo PSA genuinos. Apesar de os programas analisados por Naeem e
coautores ndao se adequaram 100% aos critérios de Wunder (2005), ¢ possivel
comparabilidade entre eles, pois todos obtiveram o mesmo nivel de adequacao (60% - Tabela

3.3).

3.7 PROJETO DE LEI - PSA BRASIL®

O Projeto de Lei (PL) n° 792 submetido no Congresso Nacional dia 19 de abril de
2007 dispde sobre a defini¢cdo dos servigos ambientais e outras providéncias a respeito dos
Pagamentos de Servigcos Ambientais. Em fevereiro de 2017 o PL ainda ndo havia sido
aprovado e estava aguardando designagdo do relator na Comissdo de Financas e Tributagdo
(CFT) (BRASIL, 2007a).

Em seu artigo 1°, a primeira proposta de PL define servigos ambientais como "aqueles
que se apresentam como fluxos de matéria, energia e informagdo de estoque de capital
natural, que combinados com servicos do capital construido e humano, produzem
beneficios aos seres humanos" (art. 1°, PL n°® 792/2007, BRASIL, 2007a, grifos desta autora).
Essa definicdo estd de acordo com a definicdo de servigos ambientais proposta pela FAO
(2007) e pelo IPBES (DIAZ et al., 2015), em que alia os servigos da forga de trabalho
humanas aos servigos ecossistémicos, definidos no PL como "fluxos de matéria, energia e
informagao de estoque de capital natural" (BRASIL, 2007).

Durante a tramitagdo do PL 792/2007 foram apensados projetos com contetidos
similares e complementares que foram apreciados em conjunto pelas comissdes e
incorporados em um Unico documento (Quadro 3.10). Nesses (quase) 10 anos de trAmite no
Congresso, o PL n° 792/2007 e os PLs apensados foram agrupados em um unico documento
que "Dispde sobre a Politica Nacional de Pagamentos por Servigos Ambientais, institui o
Fundo Federal de Pagamentos por Servigos Ambientais e da outras providéncias" (BRASIL,
2007a,c) (Quadro 3.10). Estes documentos foram analisados pela Comissdo de Agricultura,
Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR), pela Comissdo de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADS) e pela Comissdo de Finangas e Tributos
(CFT) até a producdo da "Subemenda Substitutiva aos Substitutivos da CAPADR e da
CMADS ao Projeto de Lei n°® 792 de 2007" pela tltima comissdo em outubro de 2015, que

68As analises desenvolvidas neste topico tiveram como base os referenciais tedricos apresentados nas se¢des
anteriores deste capitulo.
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"Institui a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA)" e que desde
entdo aguarda designacdo do relator na CFT (BRASIL, 2007c).

As justificativas para a formulac¢ao e implementagdo da politica, em seu texto original,
sdo baseadas em dados atuais sobre a perda de habitat em ecossistemas de alta biodiversidade,
como o bioma Amazodnico e o Cerrado, pelo corte da mata nativa para pasto e plantacdo de
soja, além da necessidade de proteger ecossistemas marinhos e costeiros da poluicdo,
estimular agdes de protegdo dos recursos hidricos e alterar a ocupagdo do solo para a protecao
da biodiversidade e promoc¢do do uso sustentavel dos recursos naturais (BRASIL, 2007a). Ao
final do PL, a justificativa principal se torna aparente "criar um horizonte promissor para as
populagdes, especialmente as mais pobres que vivem em regides estratégicas do ponto de
vista da conserva¢dao ambiental. Os agricultores poderdo ser recompensados financeiramente
pelos esforgos em suas propriedades no sentido de mudar a relagdo com a natureza."
(BRASIL, 2007a, p.13).

Apo6s os substitutivos serem aprovados nas comissdes CAPADR e CMADS, este foi
barrado na Comissao de Finangas e Tributagdo (CFT) por implicar 6nus ao Tesouro Nacional
(Quadro 3.11) visto que a maioria dos recursos previstos seriam provenientes de fundos
nacionais e federais. Os encargos, seriam entdo submetidos as regras orcamentarias e critérios
alocativos setoriais e a disponibilidade orcamentdria e financeira para autorizacdo e liberagao
de uso (BRASIL, 2015b). Este Projeto de lei ¢ mais um exemplo de Lei que poderd onerar o
setor publico, com aumento dos custos de transacdo e administrativos do programa e estd
fadado a ndo eficécia. Pois, poderd ter o mesmo problema da gestdo do SNUC, que depende
de dotacdo orcamentéria para a alocagdo de recursos, em uma situagdo em que O meio
ambiente nunca ¢ prioridade no orcamento. Além de descaracterizar o PSA de acordo com os

critérios de Wunder (2005).
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Quadro 3.10 - Tramites do PL n® 792/2007 e Apensados no Congresso desde a sua criagdo até fevereiro/2017.

Tipo* Nimero/Ano Ementa/Ac¢io
PL 792/2007 Dispde sobre a defini¢do de servigos ambientais e da outras providéncias.
Apensados

Cria o Programa Nacional de Compensagao por Servigos Ambientais - Programa Bolsa

PL 1.190/2007 Verde, destinado a transferéncia de renda aos agricultores familiares, com
condicionalidades.

PL 1.999/2007 Instit.uiﬁo Programa Nacional de Recompensa Ambiental (PNRA) e da outras
providéncias.

PL 2.364/2007 Dispde sobre a adogdo do Programa de Crédito Ambiental de Incentivo aos Agricultores

) Familiares e Produtores Rurais - Crédito Verde, e da outras providéncias.

PL 1.667/2007 Dispde sobre a criagdo do Programa Bolsa Natureza e da outras providéncias.

PL 1.920/2007 Institui o Programa de Assisténcia aos Povos da Floresta - Programa Renda Verde.
Institui a Politica Nacional dos Servicos Ambientais, o Programa Federal de Pagamento

PL 5.487/2009 por Servigos Ambientais, estabelece formas de controle e financiamento desse
Programa, e dé outras providéncias.
Dispde sobre a inclusdo entre os objetos dos financiamentos pelo Sistema Nacional de

PL 6.005/2009 Crédito Rural, de sistemas de produgdo nas formas especificadas, que resultem em
beneficios ambientais, e d4 outras providéncias.

PL 5.528/2009 Dispde sobre o Programa Bolsa Floresta.
Requer, nos termos regimentais, seja dado novo despacho ao PL n° 792/2007, e aos PLs.

REQ 5.329/2009 5.528/2009, 5.487/2009, 1.920/2007, 1.667/2007 e 1.190/2007, apensados, a fim de
incluir este Orgio Técnico para apreciar o mérito.
Altera os arts. 3° e 5° da Lei n® 7.797, de 10 de julho de 1989, que dispde sobre o Fundo

PL 6.204/2009 Nacional do Meio Ambiente. Expl-icagﬁo da Erpenta: Cria os comités municipais para
gestdo dos recursos do Fundo Nacional de Meio Ambiente para pagamento ao produtor
rural por servigos ambientais.

PL 7.061/2010 Autoriza o Poder Executivo a criar a Bolsa Florestal para a agricultura familiar.

Outros

SBT 1 - CMADS ago/07 1° Sl_lbsti?utivo aos PLs acima - Institui o pagamento ou a compensagao por servigos
ambientais e cria 0 Programa Bolsa Verde

SBT 1 - CAPADR mar/10 1°Substitutivo da CAPADR ao SBT 1 CMADS

SBT 2 - CAPADR mai/10 2°Substitutivo da CAPADR ao SBT 1 - CAPADR

SBT 3 - CAPADR mai/10 3°Substitutivo da CAPADR ao SBT 2 - CAPADR

SBT 2 - CMADS jul/10 2°Substitutivo da CMADS ao SBT 3 CAPADR

SBT 3 - CMADS ago/10 3°Substitutivo da CMADS ao SBT 2 CMADS

SBT 4 - CMADS dez/10 4°Substitutivo da CMADS ao SBT 3 CMADS

SBT 5 - CMADS dez/10 5°Substitutivo da CMADS ao SBT 4 CMADS

EMR 1 -CFT abr/14 Apresentacdo da Ementa do Relator n°1 da CFT

SBR 1-CFT out/15 Apresentacao da Subementa do Relator n°1 da CFT

*PL: Projeto de Lei; REQ: Requerimento; SBT: Substitutivo; EMR: Ementa do Relator; SBR: Sub-ementa do
Relator; CAPADR: Comiss@o de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural; CMADS:
Comissdo de Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento Sustentavel; CFT: Comissao de Finangas e Tributos.
Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados disponiveis na pagina da Camara dos Deputados, PL n°

792/2007 (BRASIL, 2017a, b e c)
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Quadro 3.11 - Pagamentos previstos pelo PL n° 792/2007 e pelos projetos apensados a proposta original e suas
respectivas proveniéncia de recursos.

B Relacio com Pagamentos por Servicos Ambientais
Tipo* | Numero/Ano
Pagamento por... Proveniéncia dos Recursos
"todo aquele que (...) empregar esfor¢os no sentido de
PL 792/2007 aplicar ou desenvolver os beneficios dispostos no art. 1 Indefinida
dessa lei fara jus ao pagamento ou compensagao"
"Pagamento mediante contrapartida de servigos . R o ~
. L . Recursos captados junto as agéncias de cooperagéo
ambientais prestados pelos beneficiarios, selecionados . . ~ .
PL 1.190/2007 . . internacional como doagdo, sem 6nus para o Tesouro
pelo Programa Nacional de Fortalecimento da Nacional
Agricultura Familiar (PRONAF)"
PL 1.999/2007 recompensa ambiental aos proprlgtarlos que . Indefinida
preservarem florestas além dos 20% da reserva legal
1n‘cer‘1t1va' agricultores famll}ares ep rodutores rurais a "cria o Fundo Nacional de Incentivo a Preservagdo
PL 2.364/2007 delimitar areas de preservagdo ambiental em suas . "
X " Ambiental
propriedades
"pagamento ou compensagdo as familias pobres (...) "recursos (...) originar-se-3o0 de entidades nacionais ou
PL 1.667/2007 pag . pensag " P internacionais, publicas ou privadas, bem como de outras
pelos servigos ambientais prestados. . > . "
receitas, sem 6nus para o Tesouro Nacional
"direcionado para pequenos agricultores e produtores
PL 1.920/2007 rurais, ei(trat1v1§tas, povos indigenas ¢ ou‘tras "cria o0 Fundo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel"
populagdes habitantes da floresta e que vivem em
condigdes abaixo da linha da pobreza"
"cria o Fundo Federal de Pagamentos por Servigos
PL 3:487/2009 Ambientais (FFPSA)"
PL 6.005/2009 sistemas due produgio (...) que resultem beneficios N/A
ambientais
PL 5.528/2009 "cria 0 Fundo do Programa Bolsa Floresta (FPBF)"
" . . . . "recursos do Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA)
inclui (ao fundo) o pagamento por servigos ambientais . R N
L L geridos por comités municipais compostos (...) por
PL 6.204/2009 ao produtor rural entre as aplicagdes prioritarias do . "
" representantes do setor governamental e privado" para
FNMA
PSA
"promover a recuperagdo da cobertura vegetal nativa, a "cria o0 Bolsa Floresta para a agricultura familiar. (...)
PL 7.061/2010 produgéo de florestas econdmicas e a fixagao do visa o adiantamento da renda minima oriunda dos
agricultor familiar no campo" recursos da PRONAE"
Fonte: Elaborado pela autora com base na ficha de tramitagdo do PL n® 792/2007 no Congresso (BRASIL,

2007a e c).

O relator da CFT argumenta que na esfera federal existem duas legislacdes que
preveem recompensas financeiras para quem conserva o meio ambiente ou adota outras
praticas de provisdo de servigos ambientais: a Lei n® 12.512/2011, que instituiu o Programa
de Apoio a Conservagdo Ambiental, que paga a cada trés meses a quantia de R$300,00,
denominada "Bolsa Verde", para as familias de assentados, ribeirinhos, extrativistas,
populagdes indigenas, quilombolas e outras comunidades que vivem em situacdo de extrema
pobreza (renda per capita de até R$ 70,00) (BRASIL, 2011); ¢ a Lei n°® 12.651/2012, o "novo
codigo florestal" ou a Lei de Protecao da Vegetacao Nativa (LPVN), que instituiu o Programa
de Apoio e Incentivo a Preservacdo e Recuperacio do Meio Ambiente e que inclui o
pagamento ou incentivo a servicos ambientais® (BRASIL, 2012a). Para o relator da CFT,

Deputado Evair de Melo, as propostas incorporadas ao PL n° 792/2007 seguem na mesma

690s instrumentos econdmicos previstos na Lei de Protegdo da Vegetacdo Nativa e a sua relagio com o PSA sdo
analisados com mais detalhes no capitulo 4.
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direcdo dessas duas normas legais, que ¢ a de "criar incentivos para o uso equilibrado de
recursos naturais, compensando, financeiramente ou por meio de servigos sociais, 0S
agricultores que mantiverem ou recuperarem a cobertura vegetal nativa, em lugar de
promover a produ¢do agricola em larga escala" (BRASIL, 2015b, p. 6).

Servicos Ecossistémicos sdo definidos como os "beneficios relevantes para a
sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de manutengdo, recuperagdo ou melhoria
das condi¢des ambientais" (BRASIL, 2015b). Esta defini¢do se assemelha a definicdo de
Costanza e coautores (1997, Quadro 3.3) e ao relatério Millenium Ecosystem Assessment
(2005, Quadro 3.4), ao igualar servicos aos beneficios. Partindo do pressuposto de que a
definicdo de servigos ecossistémicos do substitutivo do PL n° 792/2007 e apensados ¢
representada pela visdo econdmica de servigos ecossistémicos, esta defini¢do apresenta dois
problemas: 1) conceituar servicos como sindnimos de beneficios; e 2) excluir da defini¢ao as
funcdes ecossistémicas, que proveem a oferta de servicos para a sociedade.

Conforme ja destacado anteriormente, servigos ecossistémicos ndo imputam
necessariamente em beneficios diretos para a populagdo. A polinizacdo € um caso em que ¢
analisado na literatura e que gera controvérsia. Além disso, existem beneficios que sdo
chamados de servigos, mas que ndo o sdo, como ¢ o caso ja mencionado da recreacdo. E,
quanto a segunda questdo, suprimir as funcdes ecossistémicas da definicdo de servigos ¢
retirar do conceito algo pelo qual ele foi criado Suprimi-lo é dar um tom reducionista ao
conceito de servigos ecossistémicos e remover a importante conexdo que foi pensada entre
natureza e seres humanos.

O conceito de servicos ambientais foi modificado em relagdo a proposta original, e
afirma que estes sdo "atividades individuais ou coletivas que favorecem a manutengdo,
recuperagdo ou melhoria dos servigos ecossistémicos" (BRASIL, 2015b, p. 10). O conceito
proposto no projeto original estava mais alinhado a conceituagdo de servigos ambientais das
instituicdes  internacionais (DIAZ et al., 2015, FOOD AND AGRICULTURE
ORGANIZATION OF THE UNITED NATIONS, 2007). Se fosse adicionado a palavra
"oferta" antes de "servigos ecossistémicos" a redagao e a definigdo se tornariam mais claros.
Ainda nas defini¢des, pagamento por servicos ambientais ¢ definido como uma "transacdo
contratual, de natureza voluntaria, mediante a qual um pagador de servicos ambientais
transfere a um provedor desses servigos, recursos financeiros ou outra forma de remuneracao,
nas condi¢des acertadas (...)" (BRASIL, 2015b, p. 10). Contrapondo essa definicdo com a de
Wunder (2005), a saber: "1) ser uma transa¢cdo voluntéria, onde; 2) um servico ecossistémico

bem definido; 3) esta sendo comprado por no minimo um comprador; 4) de, no minimo, um
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provedor de servigo ecossistémico; 5) se, e somente se, o provedor de servigos ecossistémicos
assegurar a provisdo desses servicos (condicionalidade)" (WUNDER, 2005, p. 3), que ¢ a
usada pelos programas de PSA mundiais, inclusive brasileiros, pode-se perceber que:
1) avoluntariedade do processo foi mantida;
2) ndo existe o estabelecimento de que ¢ necessaria uma defini¢do clara de que
um servico ambiental bem definido esta sendo comprado;
3) hd a transferéncia de recursos financeiros ou outra remuneragdo de um
pagador, e ndo a compra de um determinado servico;
4) a provisao de servigos ¢ dada pela figura de um provedor;
5) nao ficou claro, no texto do substitutivo do PL n° 792/2007, a condicionalidade
da oferta dos servigos ambientais.

E claro que o texto da lei pode ter sido flexibilizado para se adequar & realidade legal e
administrativa brasileira. Porém, a abertura e flexibilizagdo dos critérios, como a nao
objetividade de destino a qual servico ambiental estd sendo requerido pelo pagador
(caracterizado pela existéncia de objetivos multiplos da maioria dos programas analisados
anteriormente e pelo texto do substitutivo apresentar diretrizes que se caracterizam como tal),
inferido no critério 2 de Wunder (2005), pode descaracterizar o programa.

O pagador de servigos ambientais pode ser o Poder Publico ou agente privado que seja
beneficidrio ou usudrio dos servigos, em nome proprio ou da coletividade. O provedor de
servigos ambientais pode ser representado por pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou
privado, grupo familiar ou comunidade que, desde que elegiveis, ofertem servigos ambientais
(BRASIL, 2015b).

A transferéncia financeira ou de qualquer outra remuneracdo, caracterizada como o
pagamento, pode ser dada da seguinte forma: 1) pagamento direto; 2) prestacdo de melhorias
sociais a comunidade; 3) compensag¢do vinculada a reducdo e emissdes; ou 4) outras
(BRASIL, 2015b).

E notavel que a proposta foi mantida mais abstrata, superficial e aberta possivel para
que as diversas modalidades e flexibilizagdes dos programas ja existentes e também das
legislagdes estaduais e municipais ja existentes, estivesse condizente com as defini¢des da
proposta da Lei Nacional. No entanto, o uso das palavras pode deixar dubio, em termos
econdmicos, o que efetivamente quer se considerar. Uma remunerag@o pode ser um salario e
estaria caracterizado como um pagamento direto, por exemplo.

Além disso, o que deveria ser claro no PL ¢ que os pagamentos deveriam proporcionar

beneficios maiores aqueles proporcionados pelo uso da terra que ndo para conservagao,
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restauragdo, manuteng¢do da oferta dos servigos ambientais. Ou seja, vincular o pagamento a
um calculo apropriado para que ele seja no minimo igual ou maior aos custos de oportunidade
do uso da terra presentes e futuros. Além de ter ciéncia de que os custos de manutengdo e de
transacdo, seja o acordo realizado via poder publico ou via privado, devem ser inseridos no
pagamento, como uma forma de compensar o proprietario por arcar com esses custos.

A defini¢ao dos pagamentos e custos para os programas ¢ de relevancia, uma vez que
um dos problemas dos programas de PSA no Brasil ¢ que os pagamentos sdo insuficientes
para garantir a manuten¢do da oferta de servigos. Este fato ocorre porque eles sdo muitas
vezes ndo cobrem os custos de oportunidade presentes da terra (Conforme ilustrado na Tabela
3.3), além das agdes dos programas trazerem Onus adicionais ao proprietario de terra, que
muitas vezes tem que arcar com os custos de manuten¢do, aumentando seus custos privados.

A dificuldade em se analisar o pagamento minimo para as acdes de oferta de servigos
ambientais reside nas diferengas entre sistemas ecoldgicos e econdmicos. A escala temporal
de um ecossistema, caso seja estavel, pode ser infinita aos olhos dos seres humanos. Ja a
escala temporal usada nas andlises de custo-beneficio de politicas tem a média de 25 anos
(PEARCE, 1993; PEARCE; ATKINSON; MOURATO, 2006). E a maioria dos programas de
PSA tem o minimo de 5 anos de contrato (exceto os de carbono que sdo de 30 anos),
prorrogaveis na mesma propor¢do. No periodo de duragdo de um contrato, portanto, ¢
impossivel verificar se os pagamentos realizados pelas agdes de conservacdo estdo
efetivamente sendo revertidas na melhoria da oferta dos servicos ambientais ou a sua
manutencdo (escala sucessional e geoldgica). Essa também ¢ uma das dificuldades de
determinar a condicionalidade dos programas.

O quadro 3.12 apresenta todos os objetivos previstos no artigo 4. da proposta da Lei de
Politica Nacional de Pagamentos por Servigos Ambientais (PNPSA) e os instrumentos
incentivos previstos para o alcance dos objetivos (BRASIL, 2015b). O tUnico instrumento
econdmico previsto € o pagamento por servicos ambientais (Quadro 3.12).

Devido a amplitude dos objetivos de politica, que inclusive constam em outras
legislacdes ambientais (Politica Nacional de Meio Ambiente - PNMA, Lei n° 6.938/1981;
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao - SNUC, Lei n® 9.985/2000; Politica Nacional
de Recursos Hidricos - PNRH, Lei n°® 9.433/1997; Lei de Protegdo da Vegetagdo Nativa -
LPVN, Lei n° 12.651/2012; “Lei da Biodiversidade”, Lei n°® 13.123/2015) (BRASIL, 1981,
1997, 2000, 2012a, 2015a), ndo ¢é possivel estabelecer uma relagdo concreta entre os objetivos
propostos e os instrumentos que serdo utilizados para o seu alcance. Este fato ¢ importante

destacar e de propor uma reformulagdo, pois a ndo ligagdo dos objetivos de uma politica com
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. re hY b r : O
seus instrumentos levam a falhas de politica e consequentemente a sua ineficacia’ (GHOSH,

2001; STERNER; CORIA, 2012; TINBERGEN, 1970; TISDEL, 2005).

Quadro 3.12 - Objetivos da PNPSA e os instrumentos e incentivos previstos na Lei de PNPSA.

Objetivos

Instrumentos Econdmicos e Incentivos
Financeiros Previstos

Disciplinar a atuagdo do Poder Publico e dos agentes
privados em relagdo aos servigos ecossistémicos, de
forma a manté-los, recupera-los ou melhora-los em
todo o territorio nacional;

Estimular a conservagdo dos ecossistemas, dos
recursos hidricos, do solo, da biodiversidade, do
patrimonio genético e do conhecimento tradicional
associado;

Valorizar econémica, social e culturalmente os
Servigos ecossistémicos;

Evitar e controlar a perda da vegetagdo nativa, a
fragmentacdo de habitats, a desertifica¢do e outros
processos de degradacdo dos ecossistemas nativos e
fomentar a conservagio sistémica da paisagem;

Reconhecer as iniciativas individuais ou coletivas que
favoregam a manutengdo, a recuperagdo ou a
melhoria dos servigos ecossistémicos, por meio de
remuneragdo financeira ou outra forma de
recompensa;

Estimular a elaboragdo e execugdo de projetos
privados voluntarios de provimento e pagamento por
servi¢os ambientais, envolvendo iniciativas
empresariais, de Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs) e outras organizag¢des nédo
governamentais;

Estimular a pesquisa cientifica relativa a valoragdo
dos servigos ecossistémicos e ao desenvolvimento de
metodologias de execug¢do, monitoramento,
verificagdo e certificagdo de projetos de pagamentos
por servicos ambientais;

Incentivar o setor privado a incorporar a medigéo das
perdas ou ganhos dos servigos ecossistémicos nas
cadeias produtivas vinculadas aos seus negocios; e

Fomentar o desenvolvimento sustentavel

Pagamentos (diretos, melhorias sociais,
compensacdo, entre outros);

Pagamentos ndo integrardo a base de
calculo do Imposto sobre a Renda e
Proventos de Qualquer Natureza (IR), da
Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL), da Contribuicdo para o PIS/PSAEP
e da Constitui¢do para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS);

Incentivos tributarios;

Créditos com juros diferenciados;
Assisténcia técnica e incentivos crediticios;
Programa de educagdo ambiental.

Fonte: Elaborado pela autora com base no substitutivo do PL n° 792/2007 e apensados que institui a Lei de
PNPSA (BRASIL, 2015b).

. S, P As T

O pagamento por servicos ambientais ¢ um dos varios instrumentos econdomicos’ que
podem ser usados no alcance de objetivos de politicas publicas ambientais e o seu uso deve
estar relacionado a um objetivo especifico, ou seja, a oferta de um servigo ambiental

especifico. Nao ¢ possivel, no entanto, observar essa ligagdo no documento de proposta da

70Como ocorreu com o SNUC, analisado no capitulo 2.
71A lista de algum desses instrumentos consta no capitulo 1.
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PNPSA. Sugere-se a revisdo dos objetivos, atentando as legislagdes ja existentes e o estudo de
outros instrumentos que possam ser usados em conjunto com o PSA.
A seguir, art. 5° do substitutivo do PL n° 792/2007 e apensados traz doze diretrizes da

PNPSA, em que trés se destacam pelo seu contetido:

III - a utilizagdo do pagamentos por servi¢os ambientais como instrumento de
promocio do desenvolvimento social, ambiental, econdmico e cultural das
populagdes tradicionais, dos povos indigenas e dos agricultores familiares; (...)

V - a integrag@o e a coordenagdo das politicas de meio ambiente, recursos hidricos,
agricultura, energia, transporte, pesca, aquicultura e desenvolvimento urbano, entre
outras, tendo em vista a manutencdo, recuperagdo ou melhoria dos servicos
ecossistémicos; (...) ¢

VIII- a priorizacdo do pagamento por servicos ambientais prestados em
ecossistemas sob maior risco socioambiental;

(BRASIL, 2015b, art. 5, p.12-13, grifos desta autora).

Importante ressaltar que no documento de relatoria da CFT ¢ destacado que o PSA
deve ser visto como uma estratégia complementar & medidas de comando e controle que visa
estimular a¢des de conservacdo do ecossistema e que ndo deve ser enquadrado como uma
"pratica meramente assistencialista" (BRASIL, 2015b, p.7). Porém, no inciso III do art. 5° ¢
dito que o pagamento pode ser utilizado como instrumento de promocio e desenvolvimento
social (inciso III, art. 5°, BRASIL, 2015b, grifo desta autora).

Apesar de nao ter especificado o desenvolvimento social como um dos objetivos da
PNPSA, ter o PSA como um instrumento com esta intencdo pode influenciar programas a
coloca-los em seus objetivos (como ja ocorre com alguns programas brasileiros, Quadro A.1).
Wunder (2005) e Wunder, Engel e Pagiola (2008) observaram em suas andlises que a
presenca de objetivos secundarios, como a redu¢do da pobreza, podem desvirtuar o programa
e diminuir sua eficacia. Os resultados observados pelos autores foi de que nos programas com
multiplos objetivos, nenhum deles foram alcangados, nem a conservagdo ambiental, nem a
redugdo da pobreza, configurando o programa como assistencialista.

O inciso V das diretrizes prevé a integra¢do e a coordenagcdo da PNPSA com outras
politicas brasileiras, ambientais ou ndo. Para que esta integragcdo ocorra ¢ necessario a revisao
de todas as politicas, principalmente de seus instrumentos de aplicagdo e a atualizagdo de seus
textos legais para que ndo sejam gerados antagonismos entre eles. Esse estudo e atualizacao
pode ser feita sob a metodologia Nexus (KLINGBERG, 2016), que prevé a rede de conexdo
entre os instrumentos de politica para aumentar sua eficdcia. No entanto, realizar tal processo
pode onerar o poder publico, pois envolve alto custo administrativo, e que provavelmente ndo
estd previsto dentro do orcamento para a publicagdo da PNPSA.

A priorizagdo de areas onde tem maior risco socioambiental para a aplicacdo de

programas de pagamento por servigos ambientais envolve o mapeamento de ecossistemas
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brasileiros que estdo sob risco. A geracao desse conhecimento necessita do envolvimento de
sociedade civil, comunidades residentes, instituigdes de ensino e agentes publicos para a
formacao de banco de dados com informagdes ecologicas e econdmicas para que medidas
eficazes e custo-efetivas sejam tomadas. E essas acdes sdo de alto custo administrativo inicial,
o que pode onerar o poder publico e cair em mais uma falha de governo, de baixa eficicia nas
acdes politicas.

Além disso, nas diretrizes ¢ em todo o texto do substitutivo do PL n° 792/2007 ¢
apensados, mesmo apos a definicdo de servigos ecossistémicos e servicos ambientais, no qual
este ultimo englobam as a¢cdes humanas que provem os primeiros, ainda existe a confusdo no
uso dos termos (BRASIL, 2015b). A partir do momento que se considera os servigos
ambientais como um termo mais abrangente, por incluir as a¢des humanas que geram
externalidades positivas ao meio ambiente para a geracdo dos servigos ecossistémicos,
considerando-os como parte do processo, sugere-se utilizar somente servigos ambientais ao
longo do texto em consideragao.

Dentre os critérios de elegibilidade de areas para a aplicagdo da PNPSA, o inciso III
do artigo 7° sugere que “unidades de conservacdo de protecdo integral e de uso sustentavel,
bem como areas situadas em zonas de amortecimento e corredores ecoldgicos, nos termos da
Lei n 9.985, de 18 de julho de 2000” (BRASIL, 2015b, p.14) sdo elegiveis a aplicagdo dos
programas de PSA.

As UCs de ambos os tipos ja estdo sobre protecdo de um programa, que ¢ o SNUC,
com or¢amentos previstos para a sua conservagao, apesar da gestdo de UCs federais ndo ter se
mostrado eficaz nos Gltimos anos’> (BRASIL, 2000). A inclusdo das UCs dentro dos critérios
de elegibilidade para a aplicagdo dos PNPSA ndo traz adicionalidade ao programa, critério
caracteristico do instrumento. Além disso, a presenca das UCs nesta politica pode trazer
conflitos com o SNUC, que prevé em seus artigos 47 e 48 pagamentos por servigos
ambientais relacionados aos recursos hidricos (BRASIL, 2000; WORLD WILD FUND-
BRASIL, 2012), ainda ndo regulamentado. Motivos para a ndo regulamentacdo destes artigos
sugerem: 1) a falta de ndo adicionalidade aos pagamentos; 2) a gestdo dos recursos
financeiros para este fim (GELLUDA et al., 2015); e 3) a ndo disposi¢do a pagar dos
potenciais beneficiarios, que sdo as empresas de saneamento de agua e de energia elétrica

(WORLD WILD FUND -BRASIL, 2012).

72 Assunto explorado no capitulo 2.
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Ainda sobre as areas protegidas, no paragrafo 1° do artigo 7° é descrito que os
recursos provenientes do PSA pela conservacdo da vegetagdo nativa em UCs devem ser
aplicados em: “atividades de regularizagdo fundiaria, elaboracdo, atualizacdo e implantagao
do plano de manejo, fiscalizagdo e monitoramento e outras atividades vinculadas a propria
unidade” pelo 6rgdo ambiental competente (BRASIL, 2015b, p. 14-15). No entanto, utilizar o
PSA para pagar algo que ja esta previsto em outra legislacdo, com or¢amento destinado para
isso, inclusive ndo ¢ uma gestdo custo-efetiva. Essa alocacdo de recursos ja estd prevista no
SNUC (BRASIL, 2000), o que pode gerar conflito de interesse e falhas de implementagdo. A
existéncia desse pardgrafo pode levar a ndo aplicagdo dos recursos financeiros de
compensagdo previstas no SNUC, ou mesmo a sua revogagdo e transformar tudo em PSA, o
que pode levar ao enfraquecimento ainda mais do licenciamento ambiental e a ndo eficicia
dos recursos financeiros disponiveis para as UCs.

Um exemplo de outro instrumento que poderia ser utilizado em conjunto com o PSA ¢
o de gestao de Recursos de Uso Comum (OSTROM, 2015; OSTROM et al., 1999;
STERNER; CORIA, 2012). O paragrafo 3°, ainda do artigo 7°, diz que

Na contratagdo de pagamento por servigos ambientais em areas de exclusdo de
pesca, podem ser recebedores os membros de comunidades tradicionais e os
pescadores profissionais que, historicamente, desempenhavam suas atividades no
perimetro protegido e suas adjacéncias, desde que atuem em conjunto com o 6rgao
ambiental competente na fiscaliza¢do da area. (BRASIL, 2015b, p. 15).

O uso da gestdo de Recursos de Uso Comum fortalece a comunidade, respeita as
culturas tradicionais e desonera o poder publico com o controle da gestdo e o monitoramento.
O orgdo gestor ambiental teria um alto investimento inicial em mapear as atividades
desenvolvidas pela comunidade local e estabelecer, em conjunto, um plano de gestdo, para
que em periodos que a pesca fosse proibida, outros recursos poderiam ser utilizados para a
provisdo de renda local (OSTROM, 2015; STERNER; CORIA, 2012). Os pagamentos, entdo,
seriam provenientes de atividades locais e ndo de fundos governamentais, reduzindo os custos
administrativos e operacionais do programa.

Quanto a elegibilidade dos imoveis privados, o paragrafo 1° do artigo 8° dita que
serdo atribuidos os “maiores beneficios as agdes de preservagdo acima dos limites e padrdes
legais” (BRASIL, 2015b, p. 15). E dificil entender a que se destina esse “maiores beneficios”.
E possivel que os legisladores quiseram adotar um padrdo para determinar a adicionalidade,
ou seja, prevendo pagamentos superiores aquelas areas que adotarem acdes para além das
previstas na legislagdo. Porém, isso traz um problema: alto custo administrativo para se

verificar a implementagdo no programa além das areas previstas nas legislacdes federais,
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estaduais e municipais; determinar uma graduagdo nos pagamentos; verificar se o0s
pagamentos, mesmos 0s mais baixos, sdo superiores aos custos de oportunidade (presente e
possiveis futuros), de transacdo e de manutencdo que possam ser enfrentados pelos
proprietarios de terra provedores dos servigos ambientais. Sem essa verificagdo, o programa
pode ser ineficaz, pois o pagamento ¢ vinculado as agdes de conservagdo. Uma vez que
qualquer outra atividade cobre esses custos, o proprietario ira optar por usos mais rentaveis da
sua terra.

O artigo 10° define que o Poder Publico que fomentard a capacitagdo e assisténcia
técnica para promover os servigos ambientais, assim como definird a métrica de valoragao dos
servigos ambientais e estabelecera as prioridades da PNPSA. Atencdo deve ser dada as
métricas utilizadas para a valoracdo. Wunder, Engel e Pagiola (2008), Kareiva e coautores
(2011) e Kandziora, Burkhard e Miiller (2013) atentam para que essas métricas devem ser
bem definidas de acordo com o local de aplicacdo dos programas, assim como da escala
espacial de alcance dos programas. Utilizar uma métrica inica, mesmo que para servicos
iguais, como oferta de agua e estoque de carbono, e aplicé-la para diversas regides, com
diferentes caracteristicas ambientais tem alta probabilidade de inefic4cia e de investimento de
altos custos de manutencao e de corregao.

Com relacdo ao contrato de pagamentos, a proposta de PNPSA determina que o
provedor deve assumir as obrigacdes de agdes de manutencdo, recuperagdo e melhoria
ambiental do ecossistema, assim como determinar os critérios e indicadores de qualidade dos
servigos ambientais prestados (inciso IV, art. 11, BRASIL, 2015b). Como mencionado
anteriormente, colocar a cargo do provedor dos servigos ambientais, ou seja do proprietario
rural, o custo de manutencao e de transa¢do ¢ manter comportamentos ja instituidos por outros
instrumentos de comando e controle (como do SNUC, do codigo florestal, em que as acdes de
preservagdo de APPs devem ser encargo do proprietario de terra e que ndo foram eficazes) e
comprometer a eficacia do programa. Esse alto custo operacional deve ser do pagador (ou
pagadores) dos servigos. Os beneficios sociais com o servico ambiental prestado deve ser
convertido em pagamentos, para que arque com todos os custos privados do proprietario rural
(PLAGIOLA; PLATALIS, 2002).

Além disso, deixar a encargo do provedor determinar os critérios e indicadores para a
condicionalidade dos servicos, ¢, também, ineficaz em sua concepcao ao assumir que todos os
proprietarios terdo conhecimento técnico para essa acdo. A determinacdo desses critérios deve
ser por parte dos beneficiarios e pagadores dos servigos ambientais e que também devem ser

os responsaveis pela fiscalizagdo e monitoramento. E os custos desses estudos deve ser,
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também, por parte dos beneficiarios dos servigos prestados (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER,
2008).

Toda a proposta da PNPSA traz obrigagdes e deveres para que o poder publico assuma
os custos. Atividades como: priorizar os pagamentos em areas de maior risco (inciso VIII, art.
5°); fomentar a assisténcia técnica, a capacitacdo e determinagdo das métricas (art. 10°); a
instituicdo e a manuten¢do do Cadastro Nacional de Pagamentos por Servigcos Ambientais
(art. 12); a fiscalizagdo dos contratos por parte dos 6rgdos do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA) (art. 13); a criagdo do Programa Federal de Pagamento por Servicos
Ambientais (PFPSA), cuja implementacdo, manutencdo e fiscalizagdo ocorrerd no ambito
federal (art. 16); e a criacdo de incentivos financeiros para beneficiar e atrair participantes ao
PFPSA (arts. 17, 18 e 19) (BRASIL, 2015b).

Nota-se, portanto, que esta ¢ mais uma Lei, feita nos moldes das outras legislagdes
ambientais, que dificulta o uso de um instrumento de gestdo de segunda geragdo e imputa
altos custos de monitoramento e de gestdo. Esta Lei que ainda se encontra em constru¢ao
esbarra nos mesmos erros encontrados por outras leis ambientais, como no SNUC: 1) falta de
conexdo e clareza entre os objetivos e os instrumentos de gestdo nas politicas; 2) alto custo
administrativo sobre encargo do poder federal, o que traz falhas de politica e governamentais;
3) a gestdo de recursos por um fundo ambiental, que ¢ burocratico, dependente de fatores
orcamentarios e que impede a celeridade das a¢des e o investimento eficaz, assim como nao ¢

condizente com os instrumentos econdmicos mais recentes, como inclusive o PSA.

3.8 COMENTARIOS CONCLUSIVOS

Processos ecologicos sdo considerados eventos estocasticos, processos evolutivos que
ndo seguem um padrao e ndo tem uma finalidade especifica. O conflito entre as duas areas,
Ecologia e Economia, e consequentemente as diferentes abordagens no conceito de servigos
ecossistémicos pode vir deste ponto. As decisdes racionais tomadas por seres humanos partem
de uma cesta de bens e servicos que vao prover certa utilidade (satisfacdo). Ou seja, esta cesta
¢ escolhida com a finalidade de dar satisfagao/bem-estar aos seres humanos.

Porém, os servigos ecossistémicos vém do funcionamentos dos ecossistemas, resultado
de processos e condi¢des que nem sempre sdo possiveis de serem mensurados e que nao
possuem finalidade em si. Ou seja, teoricamente ndo geram utilidade pela simples existéncia.
Assim, o conceito de servigos ecossistémicos foi cunhado para aproximar essa lacuna na
compreensdo entre areas e traduzir a complexidade dos processos ecoldgicos para todos.

A utilidade, portanto, vem da agdo do ser humano como agente transformador do
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ambiente, que consegue produzir bens e servicos, a partir dos processos e funcionamento do
ecossistema, que gerem bem-estar. Assim, o conceito de servigos ambientais vem da visao do
ser humano como agente modificador da natureza, seja por conservar uma area que
potencialmente poderia ser degradada ou por extrair recursos para a sua subsisténcia ou para
processos produtivos mais complexos (producdo de commodities). Essa modificagdo pode
gerar efeitos positivos (ou negativos) para o ecossistema e também gerar bem-estar (ou mal-
estar) para a sociedade.

Por conseguinte, as externalidades negativas devem ser internalizadas nos custos de
produgdo ou de extracdo e as externalidades positivas devem ser compensadas, ja que geram
beneficios que extrapolam a esfera privada. Assim, o instrumento de PSA objetiva o
pagamento (compensagdo ou reembolso) ao ser humano pelas acdes de conservacdo de
recursos naturais para que a area conservada e o servico prestado gerem beneficios sociais.
Sendo assim, o ser humano provedor de servicos ambientais deve ser compensado pela
externalidade positiva gerada a sociedade para que ele consiga arcar com os custos privados
de conservar uma area que potencialmente poderia ser aproveitada por outras atividades
econdmicas (gerando beneficios privados).

O instrumento econdmico de PSA, portanto, deve ser baseado por uma transagao entre
agentes na economia, em que um beneficidrio ou usuéario de um determinado bem ou servigo
ambiental, que obtenha bem-estar pelo seu usufruto, pague a um provedor desse servigo. No
entanto, devido a existéncia de poucos mercados de servigos e bens ambientais, o fato de
serem bens-publicos e a indeterminacdo de direitos de propriedades, o Estado interfere nas
trocas entre agentes. O papel principal do Estado ¢, portanto, o de regulador ou criador de
mercados desses bens ¢ servigcos

Entretanto, os programas brasileiros de PSA mais antigos mostram que a interferéncia
estatal ¢ maior do que a esperada, pois ele se tornou o principal comprador de servigos
ambientais. Outra falha no uso do PSA foi a insercdo de diversos objetivos para um unico
instrumento. A maioria dos programas de PSA avaliados tem mais de um objetivo, que visam,
além da conservagdo, o alivio da pobreza, por exemplo. Este fato, além de descaracterizar o
instrumento, transforma os programas de PSA em programas sociais, que fornecem subsidios
aos proprietarios de terra para a conservagao.

Além disso, muitos dos programas forneceram embasamento para a formulacdo de
normas legais municipais e estaduais para a implementacdo dos pagamentos por servigos
ambientais. Assim, o eixo central do instrumento de conservagao ambiental ¢ mantido como

uma estrutura de comando e controle, em que os incentivos econdmicos podem ser
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caracterizados como subsidios € ndo como um programa de PSA puro. Ou seja, a transagao
entre agentes ndo ¢ voluntaria, apesar da adesdo ao programa pelo proprietario de terra seja
voluntaria, o Estado ¢ o principal comprador do servico ambiental; o pagamento ¢ baseado
somente em custos de oportunidade da terra e nao reflete o valor dos servigos ecossistémicos
oferecidos; os programas nao trazem adicionalidade, pois as areas da maioria dos programas
sdo areas de APPs ou de RL, onde a conservagdo e/ou o reflorestamento ja estavam previstos
pela legislacdo vigente (Cddigo Florestal); os programas tém baixa condicionalidade e/ou
permanéncia, pois ndo conseguem demonstrar uma forte relacdo entre o uso da terra e a oferta
de servigcos ambientais; e a san¢do dada pelo desligamento ao programa ¢ irriséria e o valor
oferecido pelo pagamento ndo supera os beneficios privados que o proprietario da terra pode
obter com usos alternativos da propriedade.

A permanéncia das agdes de conservacdo para a oferta de servigos ambientais ¢ um
desafio, especialmente em programas em que o estado ¢ o comprador, pois os custos de
manuten¢do dos programas s3o mais altos que os pagamentos em si. Sugere-se, portanto, que
os programas de PSA sejam agdes de curto prazo com pagamento estatal e que ao longo do
tempo incentivos sejam feitos para atrair compradores privados (empresas ou ONGs). Pois,
pelo delineamento dos programas nao ¢ possivel prever a garantia de oferta dos servigos apos
o término do contrato. Ou seja, da maneira como os programas foram projetados, pode-se
inferir que o PSA ndo ¢ um instrumento de desenvolvimento sustentavel, pois ndo garante a
provisdo de servigos ao longo do tempo para as proximas geracdes.

Como os custos de manuten¢do sdo maiores que os pagamentos realizados, e que
quanto maior o tempo do programa, maior ¢ o custo de sua manutencdo, conclui-se que a
conservagdo per se pode ser onerosa, € ndo que o PSA estd fazendo com que seja de alto
custo. Os programas de PSA estdo mostrando o quanto custa para o estado ou para as
iniciativas privadas fazerem com que os proprietarios de terra mudem seus comportamentos
para um mais benéfico socialmente.

Por isso, ¢ importante o estudo cauteloso das variaveis ambientais que determinam a
oferta dos servicos ambientais que se deseja. Além de ser primordial o desenvolvimento de
metodologias de andlises qualitativas para acompanhar a implementacdo dos programas e
permitir a comparabilidade entre eles. Entretanto, ndo foi possivel obter na literatura dados
sobre os resultados das variaveis ecologicas das agdes de conservagdo dos programas de PSA
brasileiros mais antigos. Nao existe um banco de dados com resultados de monitoramento,
nem dos programas que sdo financiados pelos usuarios.

Nesta tese, portanto, foi feita uma andlise sobre a adequacdo dos programas aos
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critérios de determinacdo de um programa de PSA puro. O estudo foi relevante para
identificar potenciais falhas no desenho dos programas que levam a ineficdcia e permitir a
comparabilidade entre programas que se adequam ao mesmo grau dentro dos critérios de um
PSA puro. Em termos ecoldgicos, poucos programas demonstraram relacdo entre as agoes
previstas de conservagao e a oferta dos servicos esperados.

Poucos dos programas analisados foram considerados como de PSA puro. Este
resultado explicita a necessidade de rever os programas e a real necessidade em se aplicar um
programa de PSA para a conservagdo. Conforme ja explicitado, a conservagdo ¢ uma agdo de
alto custo, mas que pode ser reduzido se outras ferramentas foram aplicadas na conservagao,
que ndo o PSA. Por isso a integragdo de conhecimentos entre comunidade e gestores locais,
bidlogos, economistas e tomadores de decisdes ¢ imprescindivel para a determinacdo dos
instrumentos de gestdo ambiental que tragam beneficios sociais e ambientais a um menor
custo de transagao.

Esse resultado deveria refletir na formulagdo de politicas publicas. Entretanto, como
foi verificado pela analise do Projeto de Lei da Politica Nacional de PSA, algumas falhas de
desenho dos programas sdo mantidas na proposta, especialmente com relacao aos pagamentos
e a definicdo de métodos para a valoragdo de servicos ecossistémicos. Além disso, outros
erros de politica, ja cometidas em Leis ambientais anteriores (SNUC), estdo presentes no PL.

Dessa forma, o Projeto de Lei deveria ser modificado para se adequar as anélises dos
programas de PSA ja existentes na literatura. Além disso, deveria conter o conceito de servigo
ecossistémico dados por ecologos para ilustrar a importancia dos processos ecologicos e do
funcionamento ecossistémico pelo qual as agdes humanas, via pagamentos por servigos

ambientais, visam conservar.



176

CAPITULO 4
O CODIGO FLORESTAL E A CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE: UMA
RELACAO COMPLEMENTAR OU CONFLITUOSA?

4.1 INTRODUCAO

As tltimas alteragdes no Codigo Florestal (Lei n° 4.771/1965 em BRASIL, 1965b),
que desencadearam na sua reformulacdo, revogacdo e a publicagdo da nova Lei de Prote¢ao
da Vegetacdo Nativa (LVPN, Lei n° 12.651/2012; BRASIL, 2012a), tiveram motivagdes (e
terdo) consequéncias ambientais e econdmicas. O Codigo Florestal de 1965 se caracterizou
pela ineficicia em sua implementagdo ao longo das cinco décadas de sua vigéncia
(NOGUEIRA; SIQUEIRA, 2004). Entre as diversas explicagdes para essa ineficacia,
destacam a escassez de recursos orcamentarios, econdmicos € humanos e pelos elevados
custos privados impostos aos proprietarios rurais para a preserva¢do ambiental (MACHADO,
2016). As alteragdoes no Codigo que se materializaram na LPVN foram aprovadas depois de
13 anos de debates no Congresso Nacional. A alteracdo da nomenclatura foi justificada pela
sua abrangéncia, pois ele ndo se restringe s a florestas, mas engloba qualquer ecossistema
terrestre nativo, como os campos, a caatinga e o cerrado (BRANCALION et al., 2016).

Em uma perspectiva historica, o primeiro Codigo Florestal brasileiro foi aprovado em
1934. Ele trouxe a defini¢do de florestas e de areas protegidas brasileiras como resposta a
expansdo agricola sobre areas ecologicamente importantes, como as margens de rios e areas
ao redor de nascentes (BRANCALION et al., 2016; BRASIL, 1934). O codigo foi atualizado
30 anos depois com a publica¢do do “novo” Cddigo Florestal (Lei n® 4.771/1965). Esta Lei
apresentou uma definicdo mais criteriosa para o uso da vegetacdo ao redor de areas ecoldgicas
importantes, pela implantacio das Areas de Preservacio Permanente (APPs) e da restrigio a
expansdo agricola com a determinagdo das areas de Reserva Legal (BRASIL, 1965a). No
entanto, a legislacio de 1965, baseada essencialmente em instrumentos de comando e
controle, ndo conseguiu controlar o avango da fronteira agricola e a preservagdo de vegetagao
nativa em propriedades privadas (BRANCALION et al., 2016; MACHADO, 2016). O fato de
inumeras propriedades privadas encontrarem-se irregulares quanto ao cumprimento do
Codigo, especialmente em regides de alta produgdo agricola, motivou a revisdo do Codigo
Florestal (1965b), estimulado, principalmente pelo setor produtivo agropecudrio

(MACHADO, 2016).



177

Com a publicacdo da Lei de Crimes Ambientais (Lei n°® 9.605/1998) sancdes civis,
administrativas e penais foram administradas de maneira mais efetiva pelo descumprimento
das regras disponiveis no Codigo Florestal entdo vigente (BRASIL, 1998). Apesar de
tentativas de regularizagdo das propriedades terem sido feitas, a possibilidade de criminalizar
0s proprietarios que ndo cumpriam as normas do cddigo gerou descontentamento entre eles.
Dessa forma, por meio da Confederacdo Nacional da Agricultura e Pecudria (CNA), esses
proprietarios influenciaram a reforma do Cddigo, especialmente relacionados aos artigos 44 e
16, que contam com regras relacionadas as definicdes das areas de Reserva Legal
(BRANCALION et al., 2016; BRASIL, 1965b).

Um elemento adicional de estimulo a reforma do Codigo de 1965 foi a popularizagdo
de programas de pagamentos por servigos ambientais (PSA) no territério brasileiro, iniciados
como projetos de PSA no ano de 2005 na cidade de Extrema, MG (PAGIOLA; VON
GLEHN; TAFFARELLO, 2012; PEREIRA et al., 2016). A partir do “Projeto Conservador de
Aguas” de Extrema, outros programas foram iniciados, como o Projeto Oasis em Sio Paulo,
pela Fundagao Boticario, e o Ecocrédito, pelo municipio de Montes Claros, MG, ambos em
2006, ¢ o Produtor de Agua da Bacia Hidrografica Piracicaba/Capivari/Jundiai (PCJ), Sao
Paulo, em 2008 (ver Capitulo 3 desta tese; AGENCIA NACIONAL DE AGUAS, 2017;
FUNDACAO GRUPO BOTICARIO, 2016; PAGIOLA; VON GLEHN; TAFFARELLO,
2012). Esses projetos visavam, principalmente, o reflorestamento ou a restauracdo de areas
degradadas em dreas de preservagdo permanente ou em areas de reserva legal em
propriedades rurais privadas como uma forma de incentivar os proprietarios a restaurarem as
areas protegidas por lei para a oferta de determinados servicos ambientais (FUNDACAO
GRUPO BOTICARIO, 2016; PAGIOLA; VON GLEHN; TAFFARELLO, 2012).

Os Codigos Florestais e a LPVN brasileiros também se relacionam com o SNUC (ver
Capitulo 2 desta tese). O Codigo Florestal de 1934 foi o primeiro instrumento de zoneamento
de areas protegidas brasileiras (BENSUSAN, 2014; BRASIL, 1934). A atualizag¢do do Codigo
em 1965 dividiu, indiretamente, essas areas com finalidade de protecdo integral e com fins
econdmicos (BRASIL, 1965a). Com a publicacdo do SNUC em 2000, as areas protegidas
foram retiradas do texto do Codigo, mas o instrumento de serviddo ambiental e o de Cota de
Reserva Legal (modificada para Cota de Reserva Ambiental pela Lei n® 12.651/2012) se
mantiveram como uma conexao entre as duas normas ambientais (BRASIL, 1965a, 1965b,
2000, 2012a).

As modificagdes ocorridas na nova LPVN de 2012, no entanto, geraram discussao

entre os cientistas. Em especial, criticas em relacdo a anistia das multas aos proprietarios
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rurais pelo descumprimento do codigo vigente e a demarcacdo e restauragdo das areas de
preservagdo permanente e de reserva legal (BRANCALION et al., 2016; GARCIA et al.,
2016; MACHADO, 2016; SOARES-FILHO et al., 2014). Em 22 de julho de 2008, o Decreto
n° 6.514/2008 foi publicado com normas sobre as infragdes e sangdes administrativas ao meio
ambiente, incluindo em areas de preservacdo permanente e de reserva legal (BRASIL, 2008).

No entanto, a LPVN absolveu os proprietarios que deixaram de restaurar APP ou areas
de RL até a data de publicagdo do Decreto. Assim, a anistia dos desmatamentos ocorridos
antes de 22 de julho de 2008, a diferenciagcdo no tratamento dado aos pequenos proprietarios
rurais, que sao isentos de instituirem areas de RL, e o mecanismos de compensag¢ao de RL sdo
objetos de acdes diretas de inconstitucionalidade (ADIs), ainda em tramite no Supremo
Tribunal Federal (STF) (MACHADO, 2016).

O cumprimento da LPVN, entretanto, ¢ essencial para a preservacao da biodiversidade
brasileira, pois 53% da vegetacdo nativa remanescente no pais se encontram em propriedades
rurais particulares, atingindo 90% para a Mata Atlantica (BRANCALION et al., 2016;
SOARES-FILHO et al., 2014). Nao se poderia repetir o erro anterior, quando poucos foram os
instrumentos que permitiram o cumprimento e o alcance de seus objetivos nos dois primeiros
codigos florestais (BRASIL, 1934; BRASIL 1965a, 1965b) e a comunicacdo com as outras
normas da politica ambiental, como com o SNUC. Nesse contexto, a LPVN trouxe novos
instrumentos de politica, como o instrumento econdmico de pagamentos por servigos
ambientais, assim como outros para a regulacdo fundidria e o registro de propriedades
(BRASIL, 2012a; GARCIA et al., 2016).

Dessa forma, devido a presenca de novos instrumentos de politica na LPVN
(BRASIL, 2012a), da sua relacdo com o SNUC, com os programas de PSA e com o Projeto
de Lei de PSA brasileiro, este capitulo tem como objetivo analisar, de uma perspectiva
ecologica e de uma econdmica, a LPVN brasileira, suas principais ferramentas e instrumentos
de conservagdo da biodiversidade e relaciona-las com as analises do SNUC e do instrumento

de PSA realizadas em nos dois capitulos imediatamente anteriores.

4.2 AS AREAS PRIVADAS E A CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE

Segundo dados da International Union for Conservation for Nature (IUCN - Unido
Internacional para a Conservagdo da Natureza - tradugdo livre), 28,94% do territdrio brasileiro
¢ coberto por areas terrestres legalmente protegidas que envolvem UCs nacionais, estaduais e

municipais, areas indigenas e areas internacionalmente delimitadas, como os sitios Ramsar

(INTERNATIONAL UNION FOR CONSERVATION FOR NATURE; UNITED NATION
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FOR ENVIRONMENT PROTECTION/WCMC, 2017; MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 20174d).

Entretanto, este indice de um pouco mais de um quarto do territério protegido ndo
consegue frear a perda da biodiversidade brasileira. O Brasil ¢ detentor de uma das maiores
biodiversidades do mundo e conta com um pouco mais de 12.256 taxons’> da fauna descritos
(INSTITUTO CHICO MENDES PARA A BIODIVERSIDADE, 2014). Desses, 1.173 taxons
estdo ameagados de extingdo, principalmente pela perda e degradacao do habitat, cujas causas
incluem a expansdo agricola e urbana e a instalacdo de grandes empreendimentos, como
hidrelétricas e mineragdo (INSTITUTO CHICO MENDES PARA A BIODIVERSIDADE,
2014; MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2014).

Segundo Soares-Filho e coautores (2014), 53% da vegetagio nativa’* dos biomas
brasileiros ocorrem dentro de propriedades privadas. No caso da Mata Atlantica, este indice
aumenta para 90% (BRANCALION et al., 2016). A vegetacdo nativa possui valor ecologico
por preservar e manter a biodiversidade e também tem relevincia na oferta de servigos
ambientais, como estoque de carbono (SOARES-FILHO et al., 2014; SPAROVECK et al.,
2011).

As formas de preservacdo e prote¢do da vegetacdo nativa dentro de propriedades
privadas, portanto, podem ser viabilizadas pelas areas de preservacdo permanente (APPs) ou
de Reserva Legal (RL), instituidas pelo Codigo Florestal de 1965 (BRASIL, 1965a; LIMA,
2008). De uma perspectiva ecoldgica, areas de preservaciao permanente sdo fundamentais para
a manutencdo dos processos ecologicos e estabilidade de ecossistemas que estdo submetidos a
alta instabilidade ambiental e climatica. Locais de alto risco ambiental, portanto, estdo
situados em ambientes que sofrem constantes interferéncias devido a ag¢des climaticas, como
ventos fortes, tempestades, raios, e agdes das marés (BEGON; TOWNSEND; HARPER,
2006; LIMA, 2008; RICKLEFS, 1996). Assim, areas como topos de morros e encostas com
alta declividade, margens de corregos, rios, lagos e lagoas e ao redor de nascentes estao dentre
as areas que tém certo grau de instabilidade (AQUINO; MACHADO; RIBEIRO, 2007;
BORGES, 2008; LIMA, 2008).

3z . . . . ~ - ;

B Taxon ¢ uma unidade dentro do sistema de classificagdo taxondmica, ¢ pode representar qualquer nivel de
classificag@o biologica, como reino, filo, classe, ordem, familia, género ou espécie (PAPAVERO, 1994).

74 ~ . ~ ~ . .
Vegetagdo nativa ou natural sdo areas de preservagdo que mantém quase sua totalidade coberta com cobertura
vegetal natural, seja ela floresta, caatinga, pampa ou outra fisionomia. Estas areas podem ter uso produtivo,
como ser utilizadas para pastagens, extrativismo, podem estar em processo regenerativo da cobertura vegetal
ou ocupadas por atividades agricolas de baixo impacto, em que ndo houve remog¢do completa da vegetagdo
original (SPAROVECK et al., 2011).
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Areas preservadas com vegetagdo nativa nos topos de morros, montes e montanhas,
por exemplo, sdo importantes para fixacdo e estabilidade do solo, que previne a erosdo e o
deslize de terras em encostas. Além de serem necessdrias para a conexao entre ambientes,
permitindo a migra¢do e movimento de espécies da fauna e a variabilidade genética (LIMA,
2008; VALERI; SENO, 2004). Esses eventos sdo necessarios para a manutencdo de
populacdes, da funcionalidade do ecossistema e da reducdo de extingao.

A preservacao de vegetacao nativa ao redor de nascentes, e de corregos, rios, lagos e
lagoas (denominada mata ciliar) também auxilia na manutencdo e estabilidade do solo,
impedindo o carreamento de sedimentos para os corpos d’agua (processo conhecido como
lixiviagdo). Assim, os processos de sedimentacdo dos rios, lagos e lagoas sdo reduzidos ao
longo do tempo, o que protege o ambiente aquatico como um todo, além de garantir a
manutencdo da qualidade e quantidade dos recursos hidricos (BEGON; TOWNSEND;
HARPER, 2006; BORGES, 2008; METZGER; BERNACCI; GOLDENBERG, 1997;
RICKLEFS, 1996). Além disso, a mata ciliar ¢ também importante para proporcionar
ambiente propicio para o movimento de espécies da fauna, com consequentes impactos na
manuten¢do da populacdo e funcionamento do ecossistema e na reducdo da fragmentacao de
habitats (BORGES, 2008; GARCIA et al, 2013b; METZGER; BERNACCI;
GOLDENBERG, 1997; RAMBALDI; OLIVEIRA, 2005)

Os mesmos processos ocorrem em areas costeiras, especialmente em regides de
mangue, que sofrem impactos tanto das variacdes das marés quanto de impactos em corpos
aquaticos continentais (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006; HOLGUIN et al., 2001;
PRATES; BLANC, 2007). A importancia dos ecossistemas marinhos costeiros vai além da
abundancia de espécies. Os manguezais, por exemplo, sdo areas de ampla produtividade,
considerados bergarios de espécies economicamente importantes, além de serem regides com
grande aporte de nutrientes e de transi¢do entre ecossistemas (HOLGUIN et al., 2001; KOCH;
WOLFF, 2002; PULNER, 2007). A zona costeira possibilita, ainda, a exploracdo de servigos
essenciais para a subsisténcia, como a extracdo de alimentos por meio da pesca, controle de
inundagdes e protecdo costeira, e, dentre outros, o uso recreativo e espiritual (BEAUMONT,
et. al. 2007; PRATES; BLANC, 2007).

J& as areas de reserva legal tém importancia com relagdo a manutencdo de areas com
vegetacdo nativa que possibilitem a formagdo de corredores ecoldgicos entre outras areas
preservadas (como APPs e UCs) para viabilizar o movimento de espécies da fauna, e a
manuten¢do de zonas de amortecimento em UCs para a reducao de efeitos de borda e de

fragmentacdo de habitats (RAMBALDI; OLIVEIRA, 2005; VALENI, SENO, 2004). Mesmo
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que nessas areas sejam possiveis o corte da vegetagdo para exploragdo madeireira (BRASIL,
1965b; 2012a), o limite maximo imposto ao corte mantém a cobertura vegetal
(GONCALVES, 2008). Consequentemente, as areas de RLs mantém processos ecologicos
caracteristicos do bioma que possibilitam a manuten¢do de nutrientes do solo, essenciais para
o desenvolvimento de atividades agricolas em areas vizinhas adjacentes (AQUINO;
MACHADO; RIBEIRO, 2007; ATALLAH; GOMEZ; JARAMILLO, 2016; VALENI;
SENO, 2004).

Além disso a conservagdo da vegetacdo nativa em areas de preservagdo permanente e
em reserva legal condiz com o principio da precaugdo dadas as incertezas quanto a
estabilidade dos ecossistemas, especialmente frente as mudangas climaticas (BENSUSAN,
2008; GONCALVES, 2008; LIMA, 2008). A manutengdo da heterogeneidade ambiental em
areas com alta probabilidade de risco, portanto, esta diretamente relacionada a integridade do
ecossistema e sua consequente estabilidade (KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013).

Dessa forma, a protecdo de areas com vegetacdo nativa em propriedades particulares
podem auxiliar na reducdo da perda e da degradacdo de habitats e a reducdo da fragmentagao
de ecossistemas essenciais para a conservacao da biodiversidade e manutengdo dos processos
ecolégicos (LIMA, 2008; INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE, 2014; RAMBALDI; OLIVEIRA, 2005; SOARES-FILHO et al., 2014).
A unido da conservagdo das areas protegidas pelas UCs, areas indigenas com as areas de
vegetacao nativa localizadas dentro de propriedade privadas sdo, portanto, fundamentais para
a gestdo ambiental brasileira e para a manuten¢do dos processos ecologicos fundamentais e

para a conservagdo da biodiversidade (RAMBALDI; OLIVEIRA, 2005).

4.3 0 CODIGO FLORESTAL E A LEI DE PROTECAO DA VEGETACAO NATIVA

O primeiro Codigo Florestal brasileiro data de 23 de janeiro de 1934, instituido via
Decreto n° 23.793/1934. O artigo primeiro deste documento nomeou as florestas existentes
em territorio nacional como bem de interesse comum a todos do pais, exceto os direitos de
propriedade com as limitagdes que as leis, inclusive o Cddigo, estabeleciam. Os dispositivos
do Codigo eram aplicados tanto as florestas como as demais formas de vegetagdo
reconhecidas de utilidade (Apéndice B - Quadro B.1; BRASIL, 1934). Neste primeiro Codigo
Florestal, as florestas eram classificadas em quatro categorias: 1) as florestas protetoras; 2) as
florestas remanescentes; 3) as florestas modelo; e 4) as florestas de rendimento (Apéndice B -

Quadro B.1).
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As duas primeiras eram consideradas de conservacao perene e inalienaveis. Caso as
florestas de propriedade privada fossem declaradas como florestas protetoras, por decreto
governamental, os proprietarios de terra tinham direito a indenizagdo das perdas e danos
comprovados decorrentes do regime especial das florestas em sua propriedade (art. 11,
BRASIL, 1934). Da mesma forma, caso as florestas em propriedade privada fossem
reconhecidas como uma floresta remanescente, o pedago de terra correspondente seria
desapropriado e tornado publico. Se o proprietario ndo concordasse com a desapropriagdao
publica, teria que assumir a responsabilidade por manté-la como tal (art. 12, BRASIL, 1934).

Além disso, se terras em propriedade privada tivessem necessidade de serem
reflorestadas, total ou parcialmente, conforme julgamento do 6rgao florestal responsavel, as
terras poderiam ser desapropriadas. Caso o proprietdrio ndo concordasse com a
desapropriacdo, teria que assumir a responsabilidade do reflorestamento da area de interesse
publico (florestas remanescentes) e teria direito a compensagao (art. 13, BRASIL, 1934).

As regras da exploragdo florestal estavam disponiveis no Capitulo III do Codigo de
1934, subdivididas em: 1) disposi¢des gerais, em que classificavam os produtos florestais, ndo
florestais e as proibigdes destinadas aos proprietarios de terra; 2) exploracdo das florestas de
dominio publico, na qual era permitida exploragdo industrial somente nas florestas de
rendimento, via concorréncia publica; 3) explorag¢do intensiva, na qual as arvores derrubadas
deveriam ser substituidas; e 4) exploracdo limitada, que se restringia as autorizadas pelo
Ministério da Agricultura, em que as florestas protetoras e remanescentes (ndo consideradas
parques) poderiam ser exploradas (BRASIL, 1934). Ficou, também instituido o Fundo
Florestal, destinado as a¢des de conservacao e reflorestamento descritas no Codigo Florestal
de 1934 e orientadas pelo Conselho Florestal, que junto com as compensagdes e isengdes
faziam parte dos instrumentos financeiros € econdmicos dispostos na Lei (Apéndice B -
Quadro B.1) (BRASIL, 1934).

O novo Coédigo Florestal, instituido pela Lei n® 4.771/1965, manteve a defini¢cdo de
florestas e demais vegetagcdes existentes no territorio brasileiro, como bens de interesse
comum e considerou as florestas com finalidades semelhantes as consideradas "florestas
protetoras" como florestas e demais vegetagdes de preservagdo permanente (Apéndice B -
Quadro B.1). Foram consideradas de preservacdo permanente as florestas e vegetagdes
naturais situadas em 4reas especificas, como forma de manter a estabilidade do ecossistema e
preservacdo do solo (Apéndice B - Quadro B.2). Além disso, definiu-se a criacdo de Unidades
de Conservagao (UCs) no territdrio brasileiro: a) Parques Nacionais, Estaduais e Municipais e

as Reservas Biologicas; e b) Florestas Nacionais, Estaduais e Municipais (BRASIL, 1965a).
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O novo Coédigo Florestal (Lei n° 4.771/1965, BRASIL, 1965a) impoOs limites a
exploragdo de florestas dentro de propriedades privadas, de acordo com a localizacdo das
propriedades no territorio brasileiro, visando a conservagdo dos biomas Amazdnia, Cerrado e
Mata Atlantica (Floresta de Araucarias) (Apéndice B - Quadro B.2). O novo Cédigo de 1965
também definiu alguns incentivos financeiros, além do previsto no Codigo de 1934 e acabou
com a figura do Fundo Florestal (Apéndice B - Quadro B.1).

Nos anos seguintes ao da aprovagdo do Codigo Florestal de 1965 novas leis foram
publicadas com o intuito de revogar/regulamentar artigos do cédigo, especialmente aqueles
relacionados aos incentivos financeiros, economicos € de uso do solo dentro da propriedade.
Em 1966, o artigo 38, que versava sobre a isen¢do de qualquer tributagdo das florestas
plantadas ou naturais e da deducdo do imposto de renda pelas a¢des de florestamento ou
reflorestamento, foi revogado pela Lei n°® 5.106/1966. Esta Lei dispds sobre os incentivos
fiscais concedidos a empreendimentos florestais (BRASIL, 1966). Em 1972, o artigo 39, que
dispunha sobre a isencdo do imposto territorial e seus limites (Apéndice B - Quadro B.1), foi
revogado pela Lei n® 5.868/1972, que também criou o Sistema Nacional de Cadastro Rural
(BRASIL, 1972).

Desde a sua criagdo (1965), portanto, até a sua revogagdo com a publicacdo da Lei de
Protecdao da Vegetacao Nativa, o Codigo Florestal passou por transformagdes. Os artigos que
tiveram maiores modificagdes foram os artigos 3, 14, 16 e 44 (Apéndice B - Quadro B.3),
pelo dispositivo de Medida Provisoria. No entanto, o artigo 1° foi modificado quanto as
defini¢des do que sdo: 1) pequena propriedade rural; 2) Area de Preservagdo Permanente
(APP) (Apéndice B - Quadro B.2); 3) Reserva Legal (RL) (Apéndice B - Quadro B.2); 4)
Utilidade Publica; 5) Interesse Social; e 6) Amazonia Legal, que se encontravam dispersas ou
ndo detalhadas ao longo do texto original (BRASIL, 1965a). As principais modificagdes do
artigo 3° e do artigo 16, quanto as Areas de Preservacio Permanente e a Reserva Legal,
respectivamente, podem ser vistas no quadro B.2 (Apéndice B). O artigo 44 versava sobre as
regras de reflorestamento, restauracdo e de uso das areas de Reserva Legal e foi o artigo mais
modificado ao longo dos anos (Apéndice B - Quadro B.3).

A Lei n° 12.651/2012 estabeleceu "as normas gerais sobre a protecdo da vegetacao,
Areas de Preservagio Permanente e as areas de Reserva Legal; a exploragdo florestal, o
suprimento de matéria-prima florestal, o controle da origem dos produtos florestais e o
controle e prevenc¢do dos incéndios florestais" e previu instrumentos econdmicos e financeiros
para o alcance dos seus objetivos (artigo 1°, BRASIL, 2012a). Os incisos do artigo 1° da

LPVN descrevem os principios nos quais a Lei atende, com o objetivo principal do
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desenvolvimento sustentavel. O inciso II do artigo 1° destaca-se por apresentar, pela primeira
vez, a importancia do papel das florestas no bem-estar humano com a redacgdo: "fungdo
estratégica da atividade agropecuaria e do papel das florestas e demais formas de vegetacao
nativa na sustentabilidade, no crescimento econémico, na melhoria da qualidade de vida da
populagao brasileira (...)" (inciso II, artigo 1°, BRASIL, 2012a).

A Lei n°® 12.651/2012 esta dividida em capitulos, a depender do assunto, similar ao
primeiro Coédigo Florestal (BRASIL, 1934, 2012a). As APPs, quanto a sua delimitacdo e a seu
regime sdo abordadas no Capitulo II; o Capitulo III destina-se para areas de uso restrito nos
pantanais e planicies pantaneiras e em areas de inclina¢do entre 25° a 45°; o Capitulo III-A
aborda as areas de uso ecologicamente sustentavel de apicuns e salgados e foi inserida pela
Lei n°12.727/2012 (BRASIL, 2012b); o Capitulo IV trata da area de reserva legal, da sua
delimitagdo, do seu regime de protecdo e do regime de prote¢do das areas verdes urbanas; o
Capitulo V trata da supressdo de vegetagdo para uso alternativo do solo; o Capitulo VI do
cadastro ambiental rural; o Capitulo VII da exploracdo florestal; o Capitulo VIII do controle
da origem dos produtos florestais; Capitulo IX da proibi¢ao do uso de fogo e do controle de
incéndios; o Capitulo X que trata do programa de apoio e incentivo a preservagdo e
recuperagdo do meio ambiente; o Capitulo XI do controle do desmatamento; o Capitulo XII
que trata da agricultura familiar; o Capitulo XIII, das disposi¢des transitorias; o Capitulo XIV
das disposi¢des complementares e finais (BRASIL, 2012a).

O artigo 3° foi destinado as defini¢des de termos, similares aos da Lei n° 4.771/1965
(BRASIL, 1965b), com a inclusdo de: 1) area rural consolidada; 2) uso alternativo do solo; 3)
manejo sustentavel; 4) atividades eventuais ou de baixo impacto; 5) vereda; 6) manguezal; 7)
salgado ou marismas tropicais hipersalinos; 8) apicum; 9) restinga; 10) nascente; 11) olho
d'agua; 12) leito regular; 13) area verde urbana; 14) varzea de inundag¢do ou planicie de
inundacdo; 15) faixa de passagem de inundacdo; 16) relevo ondulado; 17) pousio; 18) areas
umidas; 19) area urbana consolidada; 20) crédito de carbono (BRASIL, 2012a). As definigdes
de Amazonia Legal ¢ de Area de Preservagdo Ambiental se mantiveram as mesmas dispostas
na Lein® 4.771/1965 (BRASIL, 1965b).

A éarea rural consolidada ¢ definida como uma "area de imoével rural com ocupacao
antropica preexistente a 22 de julho de 2008, com edificacdes, benfeitorias ou atividades
agrossilvipastoris, admitida neste ultimo caso, a ado¢ao de regime de pousio" (inciso IV, art.
3°, BRASIL, 2012a). O Decreto n° 6.514 publicado em 22 de julho de 2008 dispde sobre as
infracdes e sangdes administrativas ao meio ambiente, incluindo em areas de preservagao

permanente e de reserva legal (BRASIL, 2008). Com a publicacdo deste Decreto em 2008,
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houve a anistia dos proprietdrios rurais que mantinham atividades econdmicas nas areas
reservadas de APP e de RL em suas propriedades rurais ou ocupadas com infraestrutura ou
edificacdes até o ano de 2008 (BRASIL, 2012a, GARCIA et al., 2016). Dessa forma, a LPVN
trouxe a definicdo de "area rural consolidada" para justificar a isencdo de quaisquer infragdes
ocorridas até a publicacdo do Decreto n° 6.514/2008 (BRASIL, 2008; BRASIL, 2012a;
GARCIA et al., 2016)

4.3.1 Instrumentos de Politica da LPVN

A LPVN explicitou novos instrumentos para a regulariza¢do dos imdveis rurais quanto
a disposicdo das areas de preservagdo permanente, de reserva legal e de uso restrito. O
Cadastro Ambiental Rural (CAR), ¢ um desses instrumentos que opera no ambito do Sistema
Nacional de Informagdo sobre o Meio Ambiente (SINIMA). O CAR ¢ o registro publico
eletronico de todos os imdveis rurais para integrar informag¢des ambientais das propriedades
rurais e formar um banco de dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e
econdmico e combate ao desmatamento. Além das informagdes pessoais do proprietario ou
possuidor rural e da comprovagao de posse, o CAR exige a identificagdo do imével por meio
de planta e memorial descritivo, com a indicacdo das coordenadas geograficas com pelo
menos um ponto de amarra¢do do perimetro do imével, com informagdes dos remanescentes
de vegetacdo nativa, das APPs, das Areas de Uso Restrito, das 4reas consolidadas e¢ da
localizagdo das areas de RL (BRASIL, 2012a). A inscrigdo no CAR ¢ obrigatoria a todos os
proprietarios e posseiros rurais. O registro da RL no CAR dispensa a obrigacdo do registro no
Cartorio de Registro de Imoéveis, que era obrigatoria no antigo Coédigo Florestal (BRASL,
1965b, 2012a).

Outro instrumento instituido pela LPVN foi o Plano de Manejo Florestal Sustentavel
(PMFS). Este instrumento ¢ necessario a exploracdo de florestas nativas e formagdes
sucessoras, de dominio publico ou privado. O licenciamento dessas atividades pelo 6rgao
competente do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) s6 ¢ aprovado mediante a
aprovacdo prévia do PMFS, que deve conter técnicas de conducdo, exploragdo, reposi¢ao
florestal e manejo compativeis com o ecossistema a que se destina a exploragdo (art. 31,
BRASIL, 2012a). A aprovacao do PMFS confere a licenga ambiental para a pratica do manejo
florestal sustentavel e que serd submetido a vistorias técnicas de fiscalizagdo das operacdes e
das atividades. Além disso, empresas e industrias que exploram recursos florestais em grande
quantidade sdo obrigadas a elaborar um Plano de Suprimento Sustentavel (PSS), que também

deve ser submetido a aprovag¢do do 6rgdo ambiental competente. O PSS deve assegurar a
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producdo equivalente ao consumo de matéria-prima florestal pela atividade industrial
(BRASIL, 2012a)".

A LPVN criou, também, o Programa de Apoio e Incentivo a Preservacdo e
Recuperacdo do Meio Ambiente (Capitulo X, BRASIL, 2012a), que dispde os incentivos
econdmicos a conservacdo do meio ambiente (Apéndice B - Quadro B.1). Dentre eles,
incluem o pagamento por servigos ambientais, a compensac¢do por medidas de conservacgao
ambiental executada pelos proprietarios rurais e incentivos para a comercializagdo de recursos
florestais provenientes do uso sustentavel (art. 41, BRASIL, 2012a)76. Além desses, €
instituida, também dentro do mesmo programa, a Cota de Reserva Ambiental (CRA), que se
assemelha e substitui a Cota de Reserva Florestal (CRF, art. 44-B, BRASIL, 1965b)77. Uma
das novidades da CRA ¢ que ela pode ser instituida em éarea “existente em propriedade rural
localizada no interior de Unidade de Conservagdo de dominio publico que ainda ndo tenha
sido desapropriada.” (inciso IV, art. 44, BRASIL, 2012a).

Houve a implantacdo do Programa de Regularizacio Ambiental (PRA) pela Unido,
pelos Estados e pelo Distrito Federal com o objetivo de adequar as posses e propriedades
rurais aos termos da Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa (BRASIL, 2012a). A assinatura do
termo de compromisso para a regularizagdo dos iméveis rurais suspende a punibilidade dos
crimes previstos nos artigos 38, 39 e 48 da Lei n° 9.605/1998, enquanto o termo estiver em
cumprimento (art. 61, BRASIL, 2012a). Estes artigos sdo da Lei de Crimes ambientais
(BRASIL, 1998) e se referem a:

Art. 38. Destruir ou danificar floresta considerada de preservagdo permanente,
mesmo que em formagao, ou utiliza-la com infringéncia das normas de protecéo:
Pena - detengdo, de um a trés anos, ou multa, ou ambas as penas cumulativamente.
Paragrafo unico. Se o crime for culposo, a pena sera reduzida a metade.

()

Art. 39. Cortar arvores em floresta considerada de preservagdo permanente, sem
permissdo da autoridade competente:

Pena - detengdo, de um a trés anos, ou multa, ou ambas as penas cumulativamente.
()

Art. 48. Impedir ou dificultar a regenerag@o natural de florestas e demais formas de
vegetagdo:

Pena - detengdo, de seis meses a um ano, e multa. (BRASIL, 1998)

750 controle da origem dos produtos florestais, como da madeira, do carvdo e outros é feito por sistema
nacional, fiscalizado e regulamentado por orgdo federal competente do SISNAMA (art. 35, BRASII, 2012a).
Em relagdo aos incéndios florestais, as regras quanto a proibi¢do do uso de fogo e controle de incéndios em
florestas ja estavam presentes desde o primeiro codigo florestal publicado (BRASIL, 1934, 2012a).

76Esses instrumentos estdo discutidos com mais detalhes nas secdes 4.4 ¢ 4.5.

77O instrumento de Cota de Reserva Ambiental é discutida na se¢do 4.3.3.
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O Inventario Florestal Nacional foi estabelecido para subsidiar as andlises de
existéncia e qualidade das florestas do Pais. O estabelecimento de critérios € mecanismos para
padronizar a coleta ¢ feita pela Unido (art. 71, BRASIL, 2012a).

Percebe-se, portanto, que a nova Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa estabeleceu
instrumentos de politica ndo previstos pelos codigos anteriores (BRASIL, 1934; BRASIL,
1965b; BRASIL, 2012a). A instituicdo destes instrumentos, no entanto, ndo ¢ indicativo de
que a lei serd eficaz em seu cumprimento. Apesar da institui¢ao de novos instrumentos para a
gestdo dos recursos florestais, os dispositivos encontrados na LPVN ainda baseiam-se em
instrumentos de primeira geragdo, de comando e controle (BAUMOL; OATES, 1988;
STERNER; CORIA; 2012), em que os custos de gestdo dos recursos ambientais, fiscalizagao
¢ monitoramento do cumprimento das normas, ainda ficam a encargo do poder publico.
Experiéncia com o SNUC™® (GELUDA et al., 2015), por exemplo, mostrou baixa efetividade
de politica baseada em instrumentos de comando e controle e cuja gestdo de recursos naturais
¢, principalmente, estatal.

4.3.2 Area de Preservagdo Permanente - APP

Desde a publicagdo do primeiro Cddigo Florestal (Dec. n° 23.793/1934, BRASIL,
1934) até a publicacdo da Lei de Protecio da Vegetagdo Nativa (Lei n° 12.651/2012,
BRASIL, 2012a) a finalidade das APPs (quase) ndo se alterou (Apéndice B - Quadro B.1). As
areas foram instituidas para a prote¢cdo de areas de alto interesse ecoldgico, visto a
importancia da sua localizacdo. A delimitacdo das areas de preservagdo permanente, no
entanto, passou por um processo de alteragdo e de inclusdo de usos dos recursos em
determinadas areas (Apéndice B - Quadro B.2).

A primeira versao do codigo de 1965, definiu as areas de preserva¢do permanente com
menor acuracia do que a ultima versdo do codigo antes da sua revogacdo (BRASIL, 1965a,
1965b). A alteracdo e ampliacdo da prote¢do das areas de importante interesse ecoldgico
ocorreu com a publicagdo da Lei n® 7.511/1986 (Apéndice B - Quadro B.3) e se manteve,
parcialmente, na nova Lei (LPVN) (Apéndice B - Quadro B.2) (BRASIL, 1965b, 2012a,
2017; GARCIA et al., 2016).

No entanto, apesar da nova Lei inserir novas areas com a classificagdo de APP, antes
ndo determinada pelos codigos anteriores (Apéndice B - Quadro B.2) também excluiu areas
de importancia ambiental presentes no antigo Codigo Florestal (BRANCALION et al., 2016;

BRASIL, 2012a). A LPVN suprimiu em seu texto a protecdo das nascentes intermitentes,

8A relagdo do Codigo Florestal e da Lei de Protecdo da Vegetagdo Nativa com o SNUC ¢ avaliada na secéo 4.4.
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presentes no Cddigo Florestal de 1965 (Apéndice B - Quadro B.2; BRASIL, 1965b, 2012a).
Supressdao que pode reduzir o aporte de 4gua em nascentes intermitentes, especialmente em
regides do semiarido (MALTCHIK, 1999). Outra modificacdo foi nos topos de morros,
montes e montanhas (Apéndice B - Quadro B.2), que segundo Brancalion e coautores (2016)
essa alteracao reduziu em 87% a area a ser protegida nessas regides (BRANCALION et al.,
2016).

A LPVN também excluiu a obrigatoriedade da presenga da faixa de vegetacdo nativa
protetora em acumulagdes de 4gua naturais ou artificiais menores que um hectare (§4°, art. 4°,
BRASIL, 2012a) e, por ultimo, a faixa ao longo dos cursos d’4dgua a serem restauradas, que
antes era definida a partir do nivel maximo de 4gua atingido no periodo de cheias, passou a
ser definida pelo nivel regular do leito do rio (BRANCALION et al., 2016; GARCIA et al.,
2013a). Esta nova medida pode reduzir & metade a area de vegetacdo nativa a ser mantida em
leitos de rios de planicie, pois parte da vegetagdo pode ser deixada submersa na época de
cheia (GARCIA et al., 2013a).

Ademais, a LPVN liberou da obrigacdo de recomposicao florestal os casos de
supressao vegetal ocorridos até 22 de julho de 2008 (BRASIL, 2012a; GARCIA et al., 2016).
Além disso a LPVN autorizou a continuidade das atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo
e de turismo rural em areas de preservagao permanente nas areas rurais consolidadas iniciadas
antes da publicacdo do Dec. n® 6.514/2008, mas com novo regime de restauracdo da
vegetacdo (Tabela 4.1) (art. 61-A, BRASIL 2012a). A recuperagdo de APP em imoveis rurais
com até 10 Médulos Fiscais (MF)" de 4rea que desenvolveram atividades agrossilvipastoris
antes de 22 de julho de 2008 nao pode ultrapassar os limites indicados na tabela 4.1 (art. 61-
B, BRASIL 2012a). O proprietario deve arcar com os custos da ado¢do de boas praticas
agrondmicas e de conservagdo do solo e da dgua nas areas de APP (art. 61-A, BRASIL

2012a).

7 Médulo Fiscal ¢ uma unidade de medida do tamanho da propriedade rural, instituido pela Lei n° 4.504/1964
(BRASIL, 1964). O tamanho do Médulo Fiscal (MF) ¢ dado em hectares e varia de acordo com o municipio de
referéncia (INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA, 2017).
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Tabela 4.1 - Regras de recomposigdo de Areas de Preservagio Ambiental em areas rurais consolidadas.

Atividades APP ao longo APP em torno Imédveis rurais
. APP em torno . .
em areas de cursos de lagos e APP em com atividades
. 's de nascente e o .
rurais d'agua olhos d'dgua lagoas veredas agrossilvipastoris
consolidadas naturais g naturais em APP
Faixa de
Area (A) do Faixa Raio de Faixa recomposieaoa - pocomposicio nio
. marginal de .~ marginal de partir do
Imovel rural . o~ recomposicio .~ . pode ultrapassar:
recomposicio recomposicio  espaco brejoso
e encharcado
A >1MF*
Sm Sm 10%
1<A<2MF 8 m <15m 8§ m 30 m
2<A<4MF 15m I5m 20%
A >4 MF 20<A<100m 30 m 50 m

*MF = Modulos Fiscais
Fonte: Elaborada pela autora com base no artigo 61-A da Lei n° 12.651/2012 (BRASIL, 2012a).

Caso a supressdo nao autorizada da APP foi realizada apés 22 de julho de 2008, a
concessao € novas autorizagdes de supressdo da vegetacdo foi proibida enquanto ndo forem
cumpridas as obrigagdes previstas na Lei. Além disso, a nova Lei insere as regides costeiras
como parte das regides que devem cumprir restrigdes de areas como conter APP, dreas de
restricdo de uso e de uso sustentdvel (BRASIL, 2012a). Esta inclusdo pode ser considerada
um avango, visto a importancia das regides costeiras € os impactos que estas sofrem
(GARCIA et al., 2016).

Além do regime diferenciado de restauragdo da vegetacdo em APP em areas rurais
consolidadas, o rol de atividades consideradas de utilidade publica para justificar intervenc¢ao
nas areas de APPs foi ampliada na nova Lei (LPVN) (BRASIL, 2012a; GARCIA et al., 2016).
Pode-se intervir em APP se houver a necessidade de instalar infraestrutura para a realizagdo
de competi¢des esportivas nacionais ou internacionais, por exemplo (inciso VIII, art. 3°,
BRASIL, 2012a). Segundo Garcia e coautores (2016) a inclusdo dessa atividade nao ¢
justificada como obra indispensavel de utilidade publica para a intervencdo em APP e
provavelmente foi adicionada para justificar as novas instalagdes feitas para a realizagdo da
Copa do Mundo e das Olimpiadas (GARCIA et al., 2016).

A regularizagdo fundiaria dos assentamentos do Programa de Reforma Agraria que
ocuparam areas de preservagdo permanente, deve incluir projeto de regularizagdo com estudos
técnicos que demonstram melhorias ambientais na regido, que deve conter, dentre outros
critérios, a recuperacao de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de regularizagao (art. 64,

BRASIL, 2012a). Na regularizagdo fundidria dos assentamentos inseridos na area urbana
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consolidada que ocupam APP deve ser mantida faixa ndo edificavel com largura minima de
15 metros de cada lado ao longo do curso d'agua (art. 65, BRASIL, 2012a).

A recomposicao florestal de APP, caso tenha sido suprimida, deve ser realizada as
custas do proprietario rural, como disposto em todos os codigos florestais publicados
(BRASIL, 1934, 1965a, 1965b, 2012a). Para o alcance dessa obrigagdo estabelecida em Lei
(LPVN), os proprietarios podem: 1) deduzir as areas de preservagdo permanente da base de
calculo do Imposto sobre Propriedade Territorial (ITR); 2) receber recursos arrecadados com
a cobranga pelo uso da 4gua para a recuperagdo ou recomposicdo de APPs; 3) ter acesso a
linhas de financiamento para a preservacdo voluntaria da vegetacdo nativa em APPs; 4) ser
isento de impostos para insumos e equipamentos usados na recomposicao florestal em APPs;
5) utilizar fundos publicos para a concessdo de créditos reembolsaveis ou ndo para
compensar, recuperar ou recompor APPs que foram desmatadas antes de 22 de julho de 2008;
e 6) receber pagamentos ou incentivos por servigos ambientais prestados por APPs (Apéndice
B - Quadro B.1; BRASIL, 2012a).

A nova Lei (LPVN) e seu Decreto Regulamentador (Dec. n° 7.830/2012, BRASIL,
2012c) estabeleceu que a recomposi¢do de APPs pode ser feita, de maneira isolada ou
combinada, por meio de: 1) condugdo da regeneracdo natural de espécies nativas; 2) plantio
de espécies nativas; 3) a jun¢do dos dois anteriores; € 4) plantio de espécies nativas com até
50% de espécies exdticas em pequena propriedade ou posse rural familiar (art. 19, BRASIL,
2012c).

A nova Lei instituiu, portanto, novos instrumentos financeiros e economicos para que
0s proprietarios cumpram com as restricdes impostas para o estabelecimento ou conservagao
de vegetacdo nativa em areas de preservagdo permanente (BRASIL, 2012a). Os incentivos
fornecidos para o reflorestamento de APPs e a possibilidade de exploracdo econdmica das
APPs em éareas rurais consolidadas podem tornar o cumprimento da Lei viavel e eficaz ao
longo do tempo, diferente do que ocorreu com o Codigo Florestal, uma vez que a conservagao
dessas dreas eram pouco incentivadas e traziam alto custo privado (MACHADO, 2016;
NOGUEIRA; SIQUEIRA, 2004; RODRIGUES et al., 2016). A possibilidade de o
proprietario desenvolver atividades econdmicas sustentaveis em areas de preservacao
permanente e de poderem ser compensados pela conservacdo dessas areas € um passo para
alinhar a protecdo de areas de interesse ecoldgico com o desenvolvimento econdmico.

Em termos ecoldgicos, no entanto, apesar da Lei trazer algumas novas éareas de
interesse ecoldgico como parte da area de preservacdo, a supressdo de algumas areas,

anteriormente protegidas, pode influenciar no afloramento de dgua em lengois freaticos
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superficiais (nascentes intermitentes) e na formacdo de corredores ecoldgicos e prote¢ao
contra deslizes de terra em regides de encostas (GARCIA et al., 2016; MALTCHIK, 1999), o
que pode desestabilizar ecossistemas. Além disso, a possibilidade de restauracio de APPs
com espécies exodticas para exploragdo econdmica, pode ser um risco, caso essa acdo ndo seja
monitorada com cautela. Pois a inser¢do de espécies exoticas, sem um estudo prévio de como
sera a dinamica do ecossistema dado a presen¢a da nova espécie, pode trazer instabilidade nas
interagdes ecoldgicas e, assim, desestabilizar processos ecoldgicos e o funcionamento do
ecossistema (BEGON; TOWNSEND; HARPER, 2006; BRANCALION et al., 2016;
GARCIA et al., 2016).

4.3.2 Reserva Legal - RL

O primeiro Codigo Florestal, de 1934, ndo trouxe explicito em seu texto a defini¢do de
Reserva Legal (BRASIL, 1934). A primeira versdo publicada do Cédigo Florestal de 1965
(versdo original) ndo denominou areas com restricdo de uso como areas de reserva legal, mas
estipulou restricdes a exploragdo de florestas dentro de propriedades privadas (Apéndice B -
Quadro B.2, BRASIL, 1965a). A unica ressalva, disponivel em paragrafo unico na versao
original do novo Cddigo Florestal (BRASIL, 1965a, art. 16), ¢ que propriedades rurais
localizadas nas regides Centro-Oeste, Leste Meridional e Sul, com areas entre 20 a 50
hectares poderiam utilizar espécies fruticolas, ornamentais ou industriais para arcar com 0
limite da "reserva legal" (Apéndice B - Quadro B.2, BRASIL, 1965a).

A versdo do Coédigo Florestal de 1965 (BRASIL, 1965b), ap6s as modificagdes
realizadas, principalmente pelas medidas provisorias®® (Apéndice B - Quadro B.3, BRASIL,
2017), disp0s, em seu artigo 16, além das porcentagens territoriais destinadas a reservas legais
(Apéndice B - Quadro B.2), 11 paradgrafos com regras para as areas de uso restrito. Regras
essas de alto custo para o proprietario rural, como: 1) a vegetacdo da reserva legal ndo poderia
ser suprimida e apenas utilizado o regime de manejo florestal sustentavel; 2) para aprovacgao
da localizagdo da area de Reserva Legal deveria se considerar critérios dispostos no plano de
bacia hidrografica, o plano diretor municipal, o zoneamento ecoldgico-econémico, outras
categorias de zoneamento ambiental e a proximidade com outra reserva legal, area de
preservacdo permanente, unidade de conservacdo ou outra area legalmente protegida; 3)
possibilidade de ampliacdo da area de RL em até 50% em todo o territdrio nacional devido ao

zoneamento Ecologico Econdmico e/ou Zoneamento Agricola; 4) averbacao da RL a margem

80 Medida Proviséria é uma norma com forga de Lei, adotada em caso de relevancia e urgéncia, pelo Presidente
da Reptiblica, que deve ser submetida de imediato ao Congresso Nacional. Seu prazo de vigéncia é de 60 dias,
prorrogaveis por mais 60, que pode ter transformacdo definitiva em Lei, caso haja aprovag@o pelo Congresso
Nacional (art. 62, BRASIL, 1988).
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da inscricdo de matricula do imovel, que fica a encargo do proprietario, a ndo ser que a
propriedade se enquadre na defini¢cdo de "pequena propriedade" (art. 2°, BRASIL, 1965b).

Em dareas passiveis de uso alternativo do solo, seria necessario a adogdo de medidas
compensatorias, caso a supressdo da vegetacdo abrigasse espécies ameacadas de extingdo, sob
encargo dos proprietarios rurais (§ 4°, art. 37 -A, BRASIL, 1965b). Se as medidas necessarias
para a conservacdo impossibilitasse a adequada exploragdo econdmica da propriedade,
deveria ser proibido ou limitado o corte das espécies vegetais ameacadas de extingdo (§ 5°,
art. 37-A, BRASIL, 1965Db).

O artigo 44 foi um dos que foram mais modificados ao longo dos anos desde a
publicacdo do Codigo, em 1965, até a sua revogagdo em 2012 (Apéndice B - Quadro B.3).
Originalmente na versdo publicada em 1965, o artigo 44 ndo continha desdobramentos e tinha
a seguinte redacdo: "Na regido Norte e na parte norte da regido Centro-Oeste enquanto nao for
estabelecido o decreto de que trata o art. 15, a explorag@o a corte raso s6 € permissivel desde
que permaneca com cobertura arbdrea, de pelo menos 50%". Antes da revogagao do Codigo
Florestal, o artigo 44 foi estendido para mais trés partes (44-A, 44-B e 44-C) e subdividido em
trés incisos e seis paradgrafos (BRASIL, 1965b), com a seguinte redagdo: "O proprietario ou
possuidor de imovel rural com éarea de floresta nativa, natural, primitiva ou regenerada ou
outra forma de vegetacdo nativa em extensao inferior ao estabelecido nos incisos I, II, IIT e IV
do art. 16, ressalvado o disposto no seus paragrafos 5° e 6°, deve adotar as seguintes
alternativas, isoladas ou conjuntamente" (art. 44, BRASIL, 1965b).

Os incisos do artigo 44 dispunham sobre a recomposicdo, a condu¢do da regeneragdo
natural ou a compensacdo da RL em outra area de mesma importancia ecoldgica (art. 44,
BRASIL, 1965b). A compensacdo poderia ser implementada mediante o arrendamento de
area sob regime de servidao florestal ou reserva legal, ou aquisi¢do de cotas (Cota de Reserva
Florestal®, art. 44-B, BRASIL, 1965b). Nessa compensagdo, o contrato deveria ser firmado
entre as partes, por meio de pagamento monetario ou ndo da area devida de RL. Esse
arrendamento poderia ser realizado ao final do contrato (PARTIKA, 2017). A Cota de
Reserva Florestal (CRF) era um titulo representativo de vegetagdo nativa sobre o regime de
serviddo florestal, de RPPN ou de RL instituida voluntariamente sobre a vegetacdo que
excedesse os percentuais estabelecidos no artigo 16 (Apéndice B - B.2, BRASIL, 1965b).

O proprietario rural poderia, no entanto, ser desonerado das obrigacdes constantes no

artigo 44, caso realizasse doa¢do ao 6rgio ambiental competente para a regularizacio

#1As Cotas de Reserva Florestal foram as antecessoras das Cotas de Reserva Ambiental (CRA).
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fundiaria de area localizada no interior da unidade de conservacio de dominio publico
(BRASIL, 1965b). Ou seja, caso uma UC fosse criada com limites dentro de uma dada
propriedade rural privada, o proprietario ou posseiro dessa propriedade poderia doar para o
Estado a area correspondente como forma de pagar pela auséncia de RL em sua propriedade.
Nesse caso, a gestdo da area doada ficaria sob gestdo de um oOrgdo publico ou de algum
organizagdo social de iniciativa privada, por meio de convénio ou parceria com o Estado
(PARTIKA, 2017).

A LPVN (BRASIL, 2012a) modificou a escrita das cotas das areas destinadas para as
RLs, mas manteve os percentuais na Amazdnia Legal e nas demais regides brasileiras
(Apéndice B - Quadro B.2). Houve, no entanto, flexibilizagdo quanto ao uso das RLs dentro
das propriedades. Houve isencdo da constituicdo de areas de RL em: 4areas onde ha
empreendimentos de abastecimento publico de dgua e de tratamento; areas desapropriadas
para exploragdo de potencial de energia hidraulica ou em 4reas onde sejam instaladas linhas
de transmissdo e de distribui¢do de energia elétrica; em areas desapropriadas para implantagao
e ampliacdo da capacidade de rodovias e ferrovias; e em propriedades rurais com dareas
menores que quatro Mddulos Fiscais (BRASIL, 2012a).

Quando indicada pelo Zoneamento Ecologico-Economico Estadual, o poder publico
pode: 1) reduzir a area de RL de imdveis com area rural consolidada em érea de floresta na
Amazonia Legal para até 50% da propriedade, exceto em 4areas prioritarias para conservacao
da biodiversidade, recursos hidricos e formagao de corredores ecologicos; ou 2) ampliar areas
de RL em até 50% de todos os percentuais previstos (Apéndice B - Quadro B.2), para o
cumprimento de metas de prote¢do a biodiversidade ou reduc¢do de gases de efeito estufa
(BRASIL, 2012a). No primeiro caso, se o proprietdrio tiver drea de RL excedente, pode
instituir servidao ambiental ¢ Cota de Reserva Ambiental (BRASIL, 1981, 2012a).

A LPVN substituiu a Cota de Reserva Florestal, presente na Lei n° 4.711/1965
(BRASIL, 1965b) pela Cota de Reserva Ambiental (CRA) (art. 44, BRASIL, 2012a). A CRA
¢ um titulo nominativo que representa a area com vegetagdo nativa existente ou em
recuperacdo sob regime de serviddao ambiental. Essa area corresponde a parcela de Reserva
Legal que exceda aos percentuais exigidos, protegida na forma de Reserva Particular do
Patriménio Natural (RPPN) ou existente em propriedade rural dentro de UC de dominio
publico ainda ndo desapropriada. O proprietario rural que deseja a CRA para a sua
propriedade deve apresentar documentos pessoais e da propriedade, com coordenadas

geograficas relativas o posicionamento da Reserva Legal, no o6rgdo competente do
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SISNAMA. Apés aprovado, o vinculo de area a CRA ¢ averbada na matricula do imével
(BRASIL, 2012a).

As regras para o uso das Cotas de Reserva Florestal no antigo Cddigo Florestal
(BRASIL, 1965b) se mantiveram para as Cotas de Reserva Ambiental (CRA) (BRASIL,
2012a). Ou seja, a CRA pode ser usada para compensagdo de area de Reserva Legal, desde a
area seja equivalente em extensdo a ser compensada, esteja localizada no mesmo bioma e, se
estiver fora do Estado, que esteja localizada em areas identificadas como prioritarias para
conservagdo (BRANCALION et al., 2016; BRASIL, 2012a). A cota pode ser emitida sob
regime de serviddo ambiental (instrumento disposto na Lei n° 6.938/1981, da Politica
Nacional do Meio Ambiente; BRASIL, 1981); ser correspondente a area de reserva legal
instituida voluntariamente sobre a vegetagdo que exceder os percentuais de prote¢do para a
propriedade; ser protegida na forma de Reserva Particular do Patrimonio Natural (RPPN); e
existir em propriedade rural localizada no interior de UC de dominio publico que ainda nao
tinha sido desapropriada (BRASIL, 2012a; MACHADO, 2016).

O proprietario de imovel rural que detinha area de reserva legal inferior aos limites
estabelecidos por Lei (Codigo de 1965, BRASIL, 1965b) até 22 de julho de 2008 (data de
publicag¢do do Decreto n° 6.512/2008, BRASIL, 2008), independente da adesdo ao Programa
de Regularizacdo Ambiental (PRA), pode regularizar a situagdo por: 1) recomposi¢cdo da RL;
2) permitir a regeneragdo natural da vegetacdo; 3) compensacdo. A recomposi¢cdo deve ser
feita em até 20 anos, com abrangéncia, a cada dois anos, de, no minimo, 1/10 da area total
(BRASIL, 2012a).

Para que a compensacao seja feita, o imdvel deve estar inscrito no CAR e ela pode ser
feita por: 1) aquisi¢ao de CRA; 2) arrendamento de area sob regime de servidao ambiental ou
RL; 3) doacdo ao poder publico para regularizagdo fundidria dentro de UC de dominio
publico; 4) cadastramento de outra area equivalente e excedente & RL, em imovel de mesma
titularidade ou adquirida em imoével de terceiro, com vegetagcdo nativa ou em regeneragao ou
em recomposi¢ao, localizado no mesmo bioma (art. 66, BRASIL, 2012a)

Os critérios estabelecidos no Coédigo Florestal (BRASIL, 1965b) para a localizacdo da
area de RL ainda prevalecem na LPVN. Ou seja, as areas de RL deve estar de acordo com o:
1) plano da bacia hidrografica, na qual esta inserida; 2) Zoneamento Ecoldgico-Econdmico da
regido; 3) a formagdo de corredores ecoldgicos com outras RL, com APP, com UCs ou com
outras areas legalmente protegidas; 4) areas de maior importancia para a conservagdo da

biodiversidade; e 5) areas de maior fragilidade ambiental (BRASIL, 2012a). A localizagdo da
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area destinada a RL deve ser aprovada pelo 6rgdo estadual constituinte do SISNAMA, apds a
inclusdo do imével no Cadastro Ambiental Rural (CAR) (BRASIL, 2012a).

E possivel computar APPs no calculo do percentual das areas de RL, desde que: nio
implique na conversdo de novas 4reas para o uso alternativo do solo; a 4rea deve estar
conservada ou em processo de recuperacdo; e o proprietario tenha requerido a inclusdo do
imovel no CAR. A possibilidade de instituir RL em regime de condominio se manteve na
LPVN, desde que respeitado os percentuais previstos (Apéndice B - Quadro B.2) em relagdo a
localizagao de cada imével (BRASIL, 2012a).

A RL deve ser conservada com cobertura vegetal nativa (BRASIL 1965b, 2012a).
Porém, a LPVN trouxe a possibilidade de exploracdo econémica da RL, mediante manejo
sustentavel desde que previamente aprovado pelo 6rgao do SISNAMA. O manejo sustentavel
deve ser realizado por praticas de exploragdo seletiva sem proposito comercial para consumo
na propriedade e manejo sustentavel para exploragdo florestal com propoésito comercial. Esse
manejo ¢ autorizado desde que ndo descaracterize a cobertura vegetal e ndo prejudique a
conservacdo da vegetagdo nativa, e seja realizado de forma a assegurar a manutencdo da
diversidade das espécies e que conduza ao manejo de espécies exoOticas com medidas que
favoregam a restituicdo de espécies nativas. A coleta de produtos florestais ndo madeireiros,
como frutos, cipos, folhas e sementes em RL ¢ livre, desde que respeitados os periodos de
maturacdo dos frutos e que sejam extraidos por técnicas que nao coloquem em risco a
sobrevivéncia dos individuos e da espécie em questdo (BRASIL, 2012a).

No entanto, as areas desmatadas em RL apos 22 de julho de 2008 n3o podem ter
atividades de manejo sustentdvel. Adicionalmente, a LPVN instituiu uma por¢do de RL no
perimetro urbano, representada como Area Verde Urbana. Para o estabelecimento dessas
areas o poder publico municipal pode adquirir remanescentes florestais relevantes,
transformar RL em éreas verdes nas expansdes urbanas, exigir o estabelecimento de areas
verdes nos loteamentos, empreendimentos comerciais e na implantagdo de infraestrutura, e
aplicar em areas verdes recursos provenientes de compensacao ambiental (BRASIL, 2012a).

As areas de RL podem ser recompostas de maneira similar as APPs, por meio de
plantio intercalado de espécies nativas e exoéticas, em sistema agroflorestal, em que: 1) as
espécies exodticas devem ser plantadas em combinacdo com espécies nativas regionais; € 2) o
plantio de espécies exoéticas ndo pode exceder 50% da éarea a ser recomposta (art. 18,
BRASIL, 2012c).

Apesar das areas de reserva legal serem de relevante interesse ecoldgico,

especialmente aquelas em que € possivel a localizacdo proximas de outras areas de protecao,
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como APPs, UCs e reservas indigenas (BRASIL, 1965b, 2012a; LIMA, 2008; RAMBALDI;
OLIVEIRA, 2005), em termos econOmicos a justificativa da existéncia de RLs em
propriedades privadas ndo se sustentava (MACHADO, 2016; NOGUEIRA; SIQUEIRA,
2004). O proprietario rural tinha alto custo privado em manter a vegetacdo nativa em areas
produtivas, cuja a unica intervengdo deveria ser sob manejo sustentavel, sem a possibilidade
do corte raso (BRASIL, 1965b).

A LPVN instituiu incentivos financeiros e econdmicos (Apéndice B, Quadro B.2) que
da mesma forma com as APPs, podem reverter o processo de degradagdo ambiental verificado
em areas que deveriam ser de reserva legal durante a vigéncia do codigo de 1965
(BRANCALION et al., 2016; MACHADO, 2016; NOGUEIRA, SIQUEIRA, 2004). Segundo
Rodrigues e coautores (2016), com os novos incentivos € possivel a restauracdo de RLs em
areas da regido amazoOnica sem imputar em alto Onus para os proprietarios. Além disso,
proprietarios rurais que tem vegetagdo nativa protegida que excedam as areas de RL e de
APPs podem instituir CRA ou serviddo ambiental (BRASIL, 1981, 2012a).

Bernasconi (2015) verificou que as cotas que também podem ser usadas como
instrumento de serviddo ambiental, assim como essas ultimas, podem ser utilizadas como
licengas negociaveis (BERNASCONI, 2015; STERNER;CORIA, 2012). Dessa forma, os
proprietarios que instituirem CRA ou serviddo podem receber pagamentos monetarios, pela
area de vegetacdo nativa excedente, de outro proprietario que necessite compensar areas de
RL. Essa transacdo pode ser voluntiria, desde que o instrumento seja regulamentado
(BERNASCONI, 2015). Essa possibilidade, entretanto, ainda ¢ pouco utilizada, justamente
pela davida quanto a responsabilidade por regulamentar tal instrumento, se federal ou estadual
(MACHADO, 2016).

A regulamentacdo do instrumento de CRA e de serviddo ambiental, como licencas
negocidveis, por exemplo, ligada ao conhecimento ecoldgico da regido que se pretende
implementar, pode possibilitar o manejo de areas sob a perspectiva da ecologia de paisagens
(FERRAZ; VETTORAZZI, 2003; RAMBALDI; OLIVEIRA, 2005) e com possibilidades de
ganhos econdmicos aos proprietarios rurais (BERNASCONI, 2015).

4.4 0 CODIGO E O SNUC

A relacdo do Codigo Florestal com o SNUC ¢ bem anterior a criagdo deste ultimo. O
primeiro Codigo Florestal (1934) foi o responsavel por introduzir na legislacdo brasileira a
figura das Unidades de Conservacdo (UC), areas protegidas sob a sangdo dos oOrgdos

ambientais brasileiros. Segundo Bensusan (2014) as florestas definidas no Cédigo Florestal de
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1934 foram as primeiras UCs, categorizadas conforme disposto no Quadro B.1 (Apéndice B;
BRASIL, 1934; BENSUSAN, 2014). Os parques nacionais, estaduais e municipais (primeira
categoria de area protegida mundialmente criada, BENSUSAN, 2014) estavam inseridos na
categoria de florestas remanescentes (BRASIL, 1934).

A versdo de 1965 do Codigo Florestal definiu as areas criadas com a finalidade de

resguardar atributos excepcionais da natureza, conciliando a protecdo integral da flora, fauna
e das belezas naturais com finalidade cientifica, recreativa e educacional como os Parques
Nacionais, Estaduais e Municipais e Reservas Bioldgicas. E definiu as Florestas Nacionais,
Estaduais e Municipais como areas com fins econdmicos, técnicos e sociais, incluindo areas
ainda ndo florestadas e destinadas a mesma finalidade. No Codigo Florestal de 1965, ficou
definido ainda que qualquer atividade de exploracdo de recursos naturais em Parques
Nacionais, Estaduais ou Municipais eram proibidas (arts. 5° e 6°, BRASIL, 1965a).
A mudanca do Cddigo de 1934 para 1965 trouxe, portanto, novos critérios para a delimitagdo
de areas protegidas brasileiras, que na década de 1930 eram baseados principalmente em
parametros estéticos. O enfoque, com o Codigo Florestal de 1965, passou a ser a de protecdo
dos ecossistemas, especialmente aqueles com espécies ameacadas de extingdo (BRASIL,
1965a; BENSUSAN, 2014).

Com a publicacdo da Lei n® 9.985/2000, que instituiu o SNUC, os artigos 5° e 6° da
Lei n° 4.771/1965 foram revogados (Apéndice B - Quadro B.3). O Codigo Florestal de 1965,
com as modificagcdes propostas pelas Medidas Provisorias, Decretos e Leis (Apéndice B -
Quadro B.3), tentou aproximar a gestdo das areas protegidas ao SNUC, quando incluiu no
pardgrafo 4°, do artigo 16 (BRASIL, 1965b) regras para localizagdo da Reserva Legal. A
demarcacdo dessa area na propriedade rural deveria observar critérios dispostos em outros
dispositivos ambientais (como plano de bacia hidrografica, plano diretor e o zoneamento
econdmico-ecoldgico) e também a proximidade com outras areas protegidas, como APPs,
UCs e RL vizinhas. O cumprimento desse trecho pelos proprietarios rurais poderia
proporcionar uma verdadeira gestdo integrada de areas protegidas e a constru¢do de mosaicos
de vegetacdo nativa ao longo dos biomas brasileiros, como disposto no SNUC (BENSUSAN,
2014; BRASIL, 2000; FERRAZ; VETTORAZZI, 2003; RAMBALDI; OLIVEIRA, 2005).

Na nova Lei n° 12.651/2012 (BRASIL, 2012a) a presenca de UCs de dominio publico
e de terras indigenas homologadas em mais de 50% da area do municipio pode reduzir a area
de RL para recomposi¢cdo nas propriedades localizadas na Amazonia Legal para até 50%.

Além disso, a area de RL na Amazdnia Legal pode ser reduzida para 50% caso apresente mais
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de 65% do territorio do Estado ocupado por UCs de dominio publico e terras indigenas e
quando o Estado tiver o Zoneamento Ecolégico-Economico aprovado (BRASIL, 2012a).

Propriedades privadas que estdo dentro de limites de UCs e que ndo possuem os
percentuais de cobertura vegetal para as areas de APP e de RL, podem utilizar as areas
remanescentes dentro de UCs como forma de compensacao (BRASIL, 2012a). Para isso, o
proprietario deve abdicar a parcela da area da propriedade a compensar e torna-la de dominio
publico, como forma de regularizagdo fundiaria, a ser gerida pelo poder publico (BRASIL,
2012a). Além disso, o instrumento de serviddo ambiental que pode ser dado via Cota de
Reserva Ambiental, quando instituida de maneira perpétua ¢ equivalente a Reserva do
Patrim6nio Natural (RPPN) (BRASIL, 1981).

Essas ultimas normas, dos ultimos dois paragrafos, desoneram o proprietario rural na
restauragdo ¢ manutengdo de areas de RL, ampliam as areas de UCs no territorio natural e
também desoneram o poder publico dos custos da regularizagdo fundiaria e de
monitoramento. O processo de regularizacdo fundiaria ¢ uma das lacunas de gestdo de UCs
evidenciado por Geluda e coautores (2015) (ver Capitulo 2 desta Tese), que pode, portanto,
ser parcialmente resolvido com a implementagdo da LPVN. Fica evidenciado, entdo, que os
instrumentos disponiveis na LPVN possibilitam a integragdo com o SNUC para a ampliagao
de areas de UCs e podem viabilizar uma gestdo integrada entre politicas publicas ambientais,
setor governamental e proprietarios privados.

Em termos ecologicos, a ampliacdo das areas de UCs e sua conexdo com as areas de
APP e de RL, caso mantidas a vegetagdo nativa e o processo natural de regeneragdo desta,
(caso esteja parcialmente degradada), possibilita a redugdo da perda de habitats, a construgao
de conectores ecoldgicos para a fauna e a consequente reducao da extingdo e manutengao de

processos ecoldgicos basicos.

4.5 PSA E O CODIGO FLORESTAL

O instrumento de PSA comecou a ser utilizado no Brasil, com essa denominagdo, no
ano de 2005, em Extrema, MG, com o “Projeto Conservador de Aguas” (ver Capitulo 3 desta
Tese). A iniciativa municipal em Extrema e o desenvolvimento de projetos de PSA em outros
paises do mundo fez com que outros programas locais fossem desenvolvidos no Brasil.
Apesar de os programas desenvolvidos localmente terem iniciado a regulamentagdo via
normas municipais e estaduais, ainda ndo existe regulamentacdo federal para que programas

nacionais sejam implementados.
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Por ser um instrumento econdémico novo, cujo o primeiro projeto de PSA foi
desenvolvido na Costa Rica em 1997 (MERAL; PESCHE, 2016), mas os critérios para o uso
do instrumento s6 foi publicado em 2005 (WUNDER, 2005), nenhuma publicag¢dao do Cédigo
Florestal o continha em sua lista de instrumentos de politica (BRASIL, 1934, 1965a, 1965b).
Os programas de PSA, no entanto, tornaram-se a ser um incentivo econdmico para o
cumprimento do Codigo Florestal (BRASIL, 1965b) antes de ele ser considerado um
instrumento de politica no texto da Lei. De acordo com as tabelas A.1 a A.4, do Capitulo 3, ¢
possivel verificar que a maioria dos programas de PSA brasileiros estdo localizados na regido
da Mata Atlantica, em areas de preservacdo permanente ou de reserva legal em propriedades
privadas, com o objetivo de reflorestamento ou restauracio (Tabelas A.1 a A.4, Apéndice A).

Assim, devido a disseminacdo de programa de PSA pelo territorio brasileiro,
especialmente como incentivo para que proprietarios rurais cumprissem com O
reflorestamento de APPs e de RLs (AGENCIA NACIONAL DE AGUAS, 2017;
FUNDACAO GRUPO BOTICARIO, 2016; PAGIOLA; VON GLEHN; TAFFARELLO,
2012; ver Capitulo 3), o instrumento de PSA foi incluido na nova Lei de Protecdo da
Vegetacao Nativa (BRASIL, 2012a). Dessa forma, dentre os incentivos econdmicos para a
efetivacdo das acgdes dispostas na LPVN destacam-se o pagamento ou incentivo a servigos
ambientais e a compensacao pelas medidas de conservagdo ambiental (Apéndice B - Quadro
B.1).

O instrumento de PSA disposto no artigo 41 da Lei n° 12.561/2012 destina-se a
recompensa, monetaria ou ndo, aos proprietarios pela geracdo de servicos ambientais, tais
como: a) sequestro, manutencdo, conservacao e aumento do estoque e a diminui¢do do fluxo
de carbono; b) a conservacao da beleza cénica natural; ¢) a conservacao da biodiversidade; d)
a conservacao das aguas e dos servicos hidricos; e) a regulagdo do clima; f) a valorizagao
cultural e do conhecimento tradicional ecossistémico; g) a conservagdo do melhoramento do
solo; e h) a manuten¢ao das APPs, de RL ¢ de uso restrito (inciso I, art. 41, BRASIL, 2012a).

A lista de servigos ambientais dispostas no inciso I do artigo 41 (BRASIL, 2012a) , no
entanto, pode gerar dupla contagem na valoracdo desses servigos para o célculo da
recompensa monetaria aos proprietdrios de terra, além de alguns deles ndo serem
considerados como servigos na literatura. Estudiosos alertam para a determinagdo de servigos
finais, ou seja, definir o objetivo que se deseja atingir com determinado pagamento, para que
duplas contagens ndo sejam realizadas (BOYD; BANZHAF, 2007; FISHER; TURNER,
2008; KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013). Kandziora, Burkhard e Miiller (2013)

observaram que a conservagdo da biodiversidade tem relacdo direta com a conservacao da
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paisagem e consequentemente com a geracdo de bem-estar pela contemplacdo da beleza
cénica. A beleza cénica por si s6 também ndo € considerada um servigo ambiental. Para gerar
bem-estar para o ser humano ¢ necessario o uso de infraestrutura e insumos materiais para
permitir a contemplagdo e a geragdo do beneficio (BOYD; BANZHAF, 2007; FISHER;
TURNER, 2008).

O sequestro, manuten¢do, conservagao e aumento do estoque e a diminuicao do fluxo
de carbono estd diretamente relacionado também com a conservagdo da biodiversidade
(KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013; PAGIOLA; VON GLEHN;
TAFFARELLO, 2012). Assim como a conservagdo do melhoramento do solo esta relacionada
com a conservacao da biodiversidade e com a conservagdo das dguas e dos recursos hidricos,
em algumas regides. Acdes de reflorestamento ou restauracdo florestal podem produzir
servigos como a conservagao do solo, conservacao da biodiversidade e conservagdo das aguas
e dos recursos hidricos, dependendo do ecossistema considerado (CHAN et al., 2006;
KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008). Por
isso ¢ importante determinar a ligagdo entre o servigo que se deseja ofertar, a remuneragdo e
as agdes de conservacao, para que a valoracdo seja feita de maneira coerente e nao incorra em
dupla contagem (EZZINE-DE-BLAS et al., 2016; KANDZIORA; BURKHARD; MULLER,
2013; WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008).

No paragrafo 4° do artigo 41 (BRASIL, 2012a), ainda sobre o PSA, ¢ dito que as
"atividades de manuten¢do das APPS, de RL e de uso restrito sdo elegiveis para quaisquer
pagamentos ou incentivos por servigos ambientais, configurando adicionalidade para fins de
mercados nacionais internacionais de reducdo de emissdes certificadas de gases de efeitos
estufa" (§ 4°, art. 41, BRASIL, 2012a, grifo desta autora). Além disso, ¢ determinado pela
LPVN que os programas de servicos ambientais relacionados a estas areas devem integrar os
sistemas de PSA ja existentes no territdrio brasileiro, com a finalidade de criar um mercado de
servigos ambientais (§ 5°, art. 41, BRASIL, 2012a). No entanto, o pagamento por servigos
ambientais em 4reas de preservacdo permanente ¢ de reserva legal ndo configuram em
adicionalidade de acordo com a teoria econdmica do instrumento de PSA (ver Capitulo 3).

O instrumento de compensacdo visa recompensar proprietirios pelas medidas
necessarias ao cumprimento da Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa, que dentre a oferta de
crédito, isencao de impostos e criacdo de linhas de financiamento se encontra a destinacao de
parte dos recursos arrecadados com a cobranga pelo uso da dgua para a manutengdo,
recuperagdo ou recomposicdo de APPs, RL ou de uso restrito (inciso II, art. 41, BRASIL,

2012a). Este recurso ja era (e ainda ¢€) utilizado por alguns programas de PSA com o objetivo
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da oferta de 4gua de qualidade (Programa PCJ - SP, Programa de Agua e Floresta - RJ -
Tabela B.1, Apéndice B).

4.6 CONTRIBUICOES ANALITICAS

Os instrumentos econdmicos utilizados no codigo florestal se encontraram dispersos
ao longo do texto da Lei desde o primeiro codigo publicado (BRASIL, 1934) até a publicagao
da ultima Lei, que substituiu o Codigo Florestal, a Lei de Protecio de Vegetacdo Nativa
(LPVN) (BRASIL, 2012a). Nesta ultima, os instrumentos econdmicos que auxiliam na
implementagdo da politica estdo agrupados no Capitulo X, onde ¢ definido o Programa de
Apoio e Incentivo a Preservacdo e Recuperacdo do Meio Ambiente (BRASIL, 2012a). No
entanto, ainda predomina a falta de objetividade e correlacio dos instrumentos
econdomicos com os objetivos que se espera alcancar.

Quanto a LPVN, Soares-Filho e coautores (2014), as alteracdes nos regimes de
restauragdo de APPs e RLs reduziram em 78% as areas que deveriam ser recuperadas ou
restauradas de RL e em 22% as APPs. Para um pais em que 53% da vegetacdo nativa dos
biomas ocorrem e propriedades privadas, este numero ¢ significativo em termos de
conservagao da biodiversidade (BRANCALION et al., 2016; SOARES-FILHO et al., 2014).

O primeiro ano de vigéncia da LPVN (BRASIL, 2012a) foi caracterizado pelo
aumento do desmatamento em quase 30% na Amazodnia Legal, que representou um retrocesso
de uma tendéncia de quase dez anos de queda. Na Mata Atlantica esse percentual foi de 9%,
atingindo seu méaximo no estado do Piaui, que teve 150% de aumento da supressdo da
vegetacdo nativa neste bioma (BRANCALION et al., 2016; SOS MATA ATLANTICA;
INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS ESPACIAIS, 2014). Esses dados indicam que
ainda existe uma incerteza quanto a eficacia da LPVN, apesar da instituicdo de novos
instrumentos de politica (MACHADO, 2016).

O CAR, entretanto, ¢ um exemplo de instrumento que contradiz essa tendéncia (Figura
4.1). Em algumas regides, como a regido Norte e Sudeste, as areas cadastradas superaram as
expectativas (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2017a). Por isso, o percentual ¢é
superior a 100% (Figura 4.1). Apesar do alto custo administrativo do poder publico para gerir
as informacgdes cadastradas, essas sdo essenciais para o monitoramento de APPs e a alocagao
de areas de RL em regides que possibilitam a gestdo integrada de areas de relevante interesse

ecologico.
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Figura 4.1 - Os nimeros de proprietarios rurais que aderiram ao Cadastro Ambiental Rural no Brasil em Janeiro

de 2017.

129,9 milhées de
hectares
de drea cadastravel

irea cadastrada | de drea cadastravel

56,4 milhdes de
1 0 o % hectares
0,
92,5 %
drea cadastrada

sudeste | 599 milhdes de

hectares
cadastrados

120,1 milhées de
hectares
cadastrados

centro-oeste

41,8 milhées de
hectares
de drea cadastravel

93,1%

drea cadastrada

o superior a

93,7 milhées de O, o 76,1 milhGes de

hectares 1 o OA 74 ) 4 A hectares

de drea cadastravel | drea cadastrada area cadastrada | de srea cadastravel

125,6 milhées de norte 56,6 milhées de
hectares nordeSte hectares
cadastrados cadastrados

’ 1007

38,9 milhdes de
hectares
cadastrados

sul

/ﬂ MINISTERIO DO &\
SERVICO FLORESTAL  MEJO AMBIENTE

BRASILEIRO 6O0OVERNO FEDERMNN

Fonte: Ministério do Meio Ambiente, Servigo Florestal Brasileiro, 2017. Disponivel em:
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Algumas modificacdes com relacdo a restauragdo de APPs foram consideradas
negativas do ponto de vista ecologico (BRANCALION et al., 2016; GARCIA et al., 2016),
apesar de trazerem beneficios econdmicos para os proprietdrios. A possibilidade de
restauragdo e reflorestamento de APPs com até 50% de espécies exoticas pode desestabilizar
0 ecossistema, caso esse processo nao seja monitorado e controlado com precaugdo
(BRANCALION et al., 2016; GARCIA et al., 2013). Apesar de a Lei permitir a exploragao
econdmica em APPs em 4reas rurais consolidadas, o que justifica o plantio de espécies
nativas, as incertezas associadas a inser¢do de espécies exodticas em ambientes degradados
trazem riscos para a estabilidade do ecossistema e incertezas quanto ao processo de sucessao
florestal (GARCIA et al., 2013). Além de imputarem alto custo administrativo ao poder
publico para a fiscalizagdo do cumprimento dos percentuais limitantes.

Além disso, os limites estipulados para a restauracdo de APPs em areas rurais
consolidadas, ou seja, aquelas que tiveram anistia dos danos ambientais causados em APPs e
areas de RL até 22 de julho de 2008 (BRASIL, 2012a; 2012b), estdo aquém do necessario
para a conservagdo da biodiversidade (BRANCALION et al., 2016; GARCIA et al., 2013).

Brancalion e coautores (2016) e Metzger, Bernacci e Goldenberg (1997) indicam que areas
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marginais a cursos d’agua, ou seja, regides de mata ciliares, precisam de uma largura minima
de 50 metros para que muitas espécies de animais consigam usa-las como corredores. No
entanto, somente em propriedades com mais de quatro MF que existe a previsdo legal de
restaurar mais que 50 metros de faixa de APP (Tabela 4.1; BRASIL, 2012a), o que ilustra
uma potencial fragilidade ecologica da norma.

As incertezas relacionadas com as novas regras de restauragdo de APPs e o aumento
do desmatamento nos anos consecutivos ao da publicagdo da Lei, proporcionam a perda de
habitats em biomas de alta relevancia ecoldgica (como Mata Atlantica, Cerrado e Amazodnia).
Essa perda pode gerar reducdo da integridade ecoldgica, aumentar a extingdo de espécies e,
consequentemente, reduzir a oferta de servigos ambientais (BRANCALION et al., 2016;
SOARES-FILHO et al., 2014), cujo pagamento ¢ incentivado por Lei. As mesmas regras e,
consequentemente, incertezas se aplicam a restaura¢do da vegetagdo nativa para cumprimento
das areas de Reserva Legal (BRANCALION et al., 2016; GARCIA et al., 2016; SOARES-
FILHO et al., 2015).

A anistia das multas dos proprietarios de terra que descumpriram o Codigo Florestal
quanto a recomposicdo da vegetacdo nativa de APPs e de Reserva Legal também gerou um
problema econdmico e legal. Os proprietarios e posseiros rurais que descumpriram a Lei
vigente até 22 de julho de 2008 tém custos privados reduzidos em comparagdo aos que
cumpriram a Lei, pois o tamanho das areas para restauracdo de APPs e de RL nas areas rurais
consolidadas s3o menores e ainda podem ter uso econdmico sustentavel (BRANCALION et
al., 2016; BRASIL, 2012b). Ou seja, os proprietarios que deveriam ser punidos, estdo sendo
beneficiados e os que cumpriram a Lei, de certa forma, estdo recebendo punicdo por ndo
usufruir desse beneficio (BRANCALION et al., 2016). Este tratamento diferenciado pela
nova Lei, que vai de encontro ao principio da equidade, foi objeto de uma ADI em tramite no
STF (MACHADO et al., 2016).

Uma opg¢do para reverter esta desigualdade ¢ determinar que os proprietarios
anistiados instituam serviddo ambiental perpétua ou CRA, sem direito a remunerag¢do, do
percentual de area de preservagdo permanente e de reserva legal que necessitaria para igualar
ao percentual que todos que cumpriram a Lei até entdo devem cumprir. Ou seja, que parte da
area restante para igualar as outras APPs e de RL sejam de dominio publico e que estejam
localizadas em areas de zonas de amortecimento ou para a criagdo de corredores ecologicos.
Apesar de essa opgdo oferecer custo ao poder publico, para o monitoramento do

estabelecimento dessas areas, poderia restabelecer o principio de equidade da Lei. Assim, sera
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possivel a integracdo de politicas publicas ambientais, visando a gestdo integrada do territdrio
brasileiro e da conservagao da biodiversidade.

Outra opcgao, seria flexibilizar o percentual de areas de preservagdo permanente e de
reserva legal que proprietarios de terra que cumpriram a Lei tém como excedente, permitindo
0 uso econdmico sustentavel dessas areas. Para que isso fosse factivel, o poder publico teria
que mapear os usos econdmicos de cada regido que ndo interferissem com oS processos
ecoldgicos fundamentais, mas que possibilitassem a exploragdo econdmica. Além disso, seria
competéncia do poder publico a criagcdo e o estabelecimento de mercados para produtos e
bens florestais ndo madeireiros caso a regido ndo tenha esses mercados desenvolvidos. Dessa
forma, os proprietarios poderiam ser remunerados pelos bens e produtos desenvolvidos em
areas “excedente” de APPs e de RL, sem ocasionar alta interferéncia nos processos ecologicos
da regido.

As regras relacionadas as areas de Reserva Legal sdo as mais polémicas e as que mais
foram flexibilizadas ao longo do tempo, pelas Medidas Provisorias (Apéndice B - Quadro
B.3), devido, principalmente, a pressdo do setor agricola brasileiro (GARCIA et al., 2016;
MACHADO, 2016). A polémica se dava por uma questdo econdmica: os custos imputados
aos proprietarios rurais, para o cumprimento dos limites de Reserva Legal, eram elevados para
poucos beneficios privados, pois os beneficios das areas de Reserva Legal eram
prioritariamente sociais. Devido aos altos custos privados e ao monitoramento ineficaz, os
proprietarios optavam por desmatar (ou ndo restaurar) areas de Reserva Legal e desenvolver
atividades agrossilvipastoris, economicamente rentavel, em sua propriedade, descumprindo o
Codigo Florestal (BRASIL, 1965b; MACHADO, 2016; RODRIGUES et al., 2016). Ou seja,
como 0s proprietarios ndo tinham compensacdo econdmica que, a0 menos, igualassem aos
seus custos privados de manuten¢do da vegetagdo nativa em areas economicamente vidveis, €
cientes da ineficacia do monitoramento publico, optavam por descumprir a Lei.

A LPVN trouxe novos instrumentos de politica e econdmicos como tentativa de
modificar essa realidade, visando o desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 2012a;
MACHADO, 2016). Um desses instrumentos ¢ a Cota de Reserva Ambiental. A CRA ¢ um
instrumento compensatéorio (MACHADO, 2016) com caracteristicas de uma permissao
negocidvel (BERNASCONI, 2015; STERNER; CORIA, 2012), em que um proprietario rural
que tenha um déficit de Reserva Legal pode comprar o excedente de vegetagdo natural de
outra propriedade rural.

Assim, a CRA pode ser vista como um mecanismo de mercado, cujo valor do

percentual excedente de RL ¢ calculado com base nos custos de oportunidade da propriedade
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rural (BERNASCONI, 2015). Entretanto, a eficacia deste instrumento deve ser associada a
instrumentos de comando e controle, como o monitoramento regular, por parte do poder
publico, de que o percentual da RL da propriedade com excedente estd sendo cumprido e que,
de fato, exista um excedente para se comercializar. Da mesma forma, se faz necessaria a
verificagdo do acordo entre as partes e do déficit de RL do comprador (BERNASCONI, 2015;
MACHADO, 2016).

Porém, ainda ¢ baixa a adesdo para o uso do CRA (BERNASCONI, 2015;
MACHADO, 2016). Bernasconi (2015) avaliou o qudo custo-efetivo ¢ o instrumento pela
modelagem de cendrios diferenciados, em termos de combinagdo de politicas e restrigdes ao
mercado de compensacdo, em propriedades rurais de Sao Paulo. Os resultados mostraram
potencial no uso deste instrumento para a redugdo de custos de oportunidades de conservagao
em areas de RL. No entanto, se o Unico critério de alocagdo de mercado seja o econdmico, as
areas mais prioritarias para a conserva¢do da biodiversidade podem ndo ser selecionadas.
Quando a restricdo de mercado foi inserida ao modelo, com priorizagio de areas de
conservagao, os custos de oportunidade também foram reduzidos, quando comparados a um
cenario puramente de comando e controle, mas com uma efetividade ecoldogica muito maior
(BERNASCONI, 2015).

Este estudo sugere a importdncia da combinagdo de instrumentos de politicas que
permitam alguma flexibilizagdo, a fim de garantir a efetividade ecoldgica e o uso sustentavel
de propriedades rurais, como definido na nova Lei (BRASIL, 2012a). Apesar deste resultado,
Machado (2016) argumenta que ha ainda falta de clareza na norma quanto a quem compete a
emissdo da CRA: se o 6rgdo ambiental estadual ou federal, o que fragiliza o uso do
instrumento.

Parte da comunidade cientifica se preocupa que a aplicagdo da LPVN aumente a perda
da vegetacdo nativa e reduza a necessidade de recompor areas muito degradadas, devido a
alguns retrocessos, ja& expostos, contidos na nova Lei (GARCIA et al., 2016; SOARES-
FILHO et al., 2014; SOCIEDADE BRASILEIRA PARA O PROGRESSO DA CIENCIA;
ACADEMIA BRASILEIRA DE CIENCIAS, 2015). Em contrapartida, os proprietarios rurais
temem que o cumprimento da Lei torne suas propriedades rurais economicamente invidveis
(BRANCALION et al., 2016). O receio por parte dos proprietarios rurais, entretanto, nao €
corroborado por estudos de viabilidade economica e de custo-efetividade do cumprimento da
Lei (RODRIGUES et al, 2016; BERNASCONI, 2015).

Rodrigues e coautores (2016) fizeram estudos de viabilidade econdomica de

restauragdo dos percentuais de APPs e de RL na regido Amazodnica, com a identificagdo das
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técnicas de recomposi¢ao mais rentdveis economicamente. Os autores concluiram que, dado o
periodo de 20 anos para a recomposi¢cdo, os custos de recomposicao natural, ou seja, com o
plantio de algumas sementes e mudas na 4rea e mantendo os processos de sucessdo ecologica
natural, e de manutencdo sdo os menores e vidveis com o desenvolvimento de atividades
agricolas em paralelo nas propriedades. Assim, o proprietario rural ndo perde o ganho advindo
do desenvolvimento de atividades economicas, tem o menor custo de manutencdo e se
beneficia indiretamente dos servigos ambientais pela restauragdo do ecossistema em sua
propriedade (RODRIGUES et al., 2016).

Outro instrumento instituido pela LPVN foi o instrumento de pagamentos por servicos
ambientais (BRASIL, 2012a). Este instrumento, no entanto, ja era usado por municipios e
estados como uma forma de viabilizar o cumprimento das metas estabelecidas pelo Codigo
Florestal. Por esse motivo, a maioria dos programas de PSA brasileiros mais antigos,
iniciados no ano de 2005, destinou-se ao pagamento pelas atividades de conservacao,
reflorestamento ou restauragcdo florestal em APPs ou Reservas Legais, e consequentemente,
trouxeram baixa adicionalidade ao instrumento.

Entretanto, hd conflito entre o uso do instrumento econdmico e as regras para
restauragdo de APP e de RL em areas rurais consolidadas. As faixas de restauragdo em
propriedades anistiadas, onde também ¢ permitido o uso econdomico das dreas de preservacao,
¢ pequena para que certos servicos sejam oferecidos, como ¢ o caso do mercado de carbono e
da conservacdo da biodiversidade que necessitam de areas maiores que os limites impostos
pela Lei (BRANCALION et al., 2016; GARCIA et al., 2016). Por isso, ¢ importante o estudo
prévio e detalhado das éareas antes de se instituir programas de pagamentos por servicos
ambientais. Além de se determinar a linha entre a agao de conservagao e a oferta dos servigos
que se deseja (KANDZIORA; BURKHARD; MULLER, 2013; WUNDER; ENGEL;
PAGIOLA, 2008), se faz necessario a analise cautelosa de custo-beneficio para verificar a
viabilidade economica dos projetos de PSA.

Os custos dos pagamentos ndo sdo os custos primordiais de um programa de PSA. Os
maiores custos estdo relacionados a manutencdo do programa ao longo do tempo e,
consequentemente, da oferta do servico (WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008). Um
exemplo brasileiro ¢ o caso do Programa de PSA na bacia PCJ: cada R$ 1,00 gasto com
pagamento aos proprietarios rurais, R$ 16,00 eram gastos com manuten¢do do programa
(THE NATURE CONSERVANCY, 2015). Apesar desse alto custo, ainda ndo foi possivel

avaliar se as a¢des de conservacdo implantadas pelo programa refletiram na real oferta do
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servico ambiental desejado, no caso a melhoria da qualidade da oferta de 4gua (MIGUEL,

2016).

4.7 COMENTARIOS CONCLUSIVOS

A Lei de Protecdo a Vegetacdo Nativa trouxe novos instrumentos (o CAR, a CRA, a
compensagdo de RL em UC e o PSA) que podem reduzir o desmatamento em propriedades
privadas, incentivar os proprietdrios rurais no cumprimento da Lei e proporcionar a integracao
com as outras politicas, como o SNUC e as politicas de PSA estaduais e municipais. Porém, a
necessidade de monitoramento e regulacdo dos novos instrumentos, especialmente o CRA,
configurou em excesso de atribui¢des dos Orgdos gestores ambientais que fazem parte do
SISNAMA.

Apesar das criticas fundamentada quanto a possibilidade de ampliar a redugdo de
habitat e o desmatamento em biomas prioritarios, a continuidade do Codigo Florestal, sem
uma renovagao de seus instrumentos, poderia também ter a mesma influéncia negativa sobre o
meio ambiente, visto que 90% dos proprietarios descumpriam as normas do codigo de 1965
(MACHADO, 2016). A atualizacdo dos instrumentos de politica se fazia necessaria para
adequar a nova realidade ambiental e econdmica, para o uso de instrumentos de nova geracao,
como pagamentos por servigos ambientais e permissdes negociaveis (CRA), em busca de
maior efetividade ambiental e econdmica. Além disso, a instituicdo do Cadastro Ambiental
Rural (CAR) ¢ um ponto inicial para o desenvolvimento da gestdo integrada de areas
destinadas a conservagao e ao desenvolvimento econdmico.

A nova Lei permitiu a desoneracdo do poder publico quanto a regularizagdo fundiaria
em UC, pelo instrumento de compensacdo de RL (CRA e serviddo ambiental). Para o estado,
que pode ter reducdo nos custos administrativos pela gestdo de UCs, essa norma trouxe
vantagem, além de possibilitar a integracdo de areas e biomas, como disposto no SNUC. Os
proprietarios de areas rurais consolidadas também podem se beneficiar com tal instrumento.

A institucionalizagdo do instrumento econdmico de pagamento por servigos
ambientais, pode ser visto como vantajosa, por ser mais um instrumento de conservacao,
porém deve ser utilizado com cautela. Caso os custos e beneficios ndo sejam previamente
avaliados antes do seu uso, os custos de manutencao e administrativos podem ser maiores que
os esperados, transformando o uso do instrumento oneroso e de baixa eficécia.

A falta de cumprimento por parte dos proprietarios rurais das normas estabelecidas
pelo Codigo Florestal de 1965 e a propria constru¢do do cddigo com normas rigidas € um

claro exemplo da ineficécia de politicas que tentam priorizar somente “um lado da moeda”
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(no caso o ambiental) sem considerar questdes econdmicas relevantes. Ao mesmo tempo, a
nova Lei instituiu instrumentos econdmicos, que se ndo forem utilizados com cautela e com
conhecimento de outras areas, especialmente da ecologia, também podera incorrer no mesmo
erro do Cddigo Florestal de 1965, s6 que do lado econdmico. Essas duas perspectivas e os
estudos apresentados na discussdo ilustram a necessidade de criacdo de politicas e
regulamentacdes que integram conhecimentos cientificos de diversas areas de interesse,
particularmente da economia e da ecologia. Sem esse conhecimento agregado e aplicado na
gestdo de recursos ambientais, € possivel que a balanca pese sempre para um lado e nunca
encontre um equilibrio, o que pode levar a ineficicia de mais uma politica ambiental

brasileira.
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CONCLUSAO

INTRODUCAO

O objetivo principal desta Tese foi o de avaliar conflitos e complementariedades entre
conceitos de economia e de ecologia no que diz respeito ao desenvolvimento e aplicagdo de
politicas publicas ambientais brasileiras e no uso de instrumentos econdmicos em prol da
conservagao ambiental.

Os conceitos biologicos e ecologicos apresentados, portanto, estdo relacionados
diretamente ou indiretamente com a area econdmica. Os conceitos e suas implicagdes de
resisténcia e resiliéncia, da biodiversidade e seus indicadores € como esses trés se relacionam
nos processos ecologicos deveriam fomentar e embasar decisdes econdmicas, especialmente
aquelas relacionadas a gestdo ambiental, que ¢ onde todas as areas se relacionam na pratica.

Para fins econdmicos, ¢ importante a compreensao das relagdes entre os niveis troficos
dentro de uma comunidade e como esses se relacionam aos componentes abidticos do
ecossistema e suas implicagdes para a estabilidade do ambiente e a continuidade da oferta dos
bens e servigos ecossistémicos. No entanto, nem sempre os recursos nhaturais foram
considerados nas andlises economicas e nas func¢des de produgao.

Os economistas classicos consideravam o valor da terra (capital natural) em seu valor
de existéncia, e tinham a no¢ao da sua depreciagdo ao longo do tempo dada a sua exploracdo e
da sua consequente escassez. Com a revolu¢do marginalista, no entanto, o valor ndo era mais
determinado pela producdo, e passou a ser determinado pela demanda, ao que fornece
utilidade ao consumidor. A visdo de escassez ¢ de valor de existéncia do capital natural foi
substituido pelo valor de troca. Portanto, somente o que traz utilidade ¢ possivel de ser
valorado e, como os processos ecologicos ndo sdo visiveis e nem trazem bem-estar imediato
ou direto aos seres humanos, eles ndo detém valor e s@o tidos como gratuitos.

Na era moderna e contemporanea, o desenvolvimento economico embasado por essa
teoria neocldssica e aliado ao crescimento populacional aumentou a explora¢do dos recursos
naturais, que eram considerados infinitos e sem custo. Entretanto, a atividade econdmica gera
produtos que sdo eliminados no “fora” do sistema produtivo, que ¢ o meio ambiente. Essa
externalidade negativa causada pela agdo humana (poluicdo) passou a reduzir a produtividade
e aumentar os custos das atividades economicas e ter implicagdes para a satide humana. Por
causa do aumento dos custos no sistema produtivo, a aten¢ao voltou para os recursos naturais,
mais especificamente nos efeitos da polui¢do nos recursos naturais e nos impactos sobre as

atividades econOmicas.



210

Para entender essa dindmica € necessario o conhecimento de como a polui¢do deprecia
o capital natural e como isso tem influencia em uma proxima extragdo ou oferta de bens e
servicos dos ecossistemas. A constru¢do de modelos econdmicos para tentar prever o
funcionamento dos ecossistemas, dado as externalidades negativas geradas, precisa ter como
base o entendimento da dindmica dos ecossistemas em considera¢do, como ele se comporta
frente a perturbagdes externas e quais sdo as caracteristicas do ecossistema que podem ser
usados como indicadores para se determinar o maximo que se pode poluir sem adicionar
custos futuros. E esse conhecimento deve ser provido pelos ecdlogos.

Paralelo a esses fatos, o conceito de servigos ecossistémicos estava sendo
desenvolvido. Originalmente, este conceito foi cunhado para aproximar e para traduzir a
complexidade dos processos ecoldgicos aos seres humanos. A funcdo principal do conceito
era fazer todos (ndo ecélogos) perceberem a importancia do funcionamento dos ecossistemas
sob o bem-estar humano, mesmo que esta influencia ndo fosse sentida ou percebida
diretamente.

Entretanto, devido a diferencas de visdes entre economistas e ecélogos, o conceito,
quando usado em fung¢des econdmicas, foi desvirtuado para uma visao utilitarista, sem refletir
a sua verdadeira intencdo. Para adequar as ag¢des humanas sobre o meio ambiente, que
ampliam ou mantém a oferta dos bens e servicos dos ecossistemas que fornecem utilidade aos
seres humanos, o conceito foi subdividido em servigos ambientais. Esse termo, portanto,
reflete as externalidades positivas das acdes humanas sobre o meio ambiente.

Por causa dos avangos do desenvolvimento econdmico € dos impactos negativos sobre
o meio ambiente, medidas foram adotadas para proteger areas de relevante interesse
ecoldgico, como uma medida de precaugdo dadas as incertezas dos impactos das atividades
humanas sobre os ecossistemas. Essas medidas resultaram na criagdo de areas legalmente
protegidas de dominio publico (as unidades de conservacdo) e as de dominio privado (as areas
de preservacao permanente e as de reserva legal).

Entretanto, os critérios para a delimitacdo das unidades de conservagdo sofreram
avancos que nao foram incorporados a atualizagdo das normas legais. Da mesma forma,
algumas areas foram delimitadas sem considerar o desenvolvimento local das comunidades
envolvidas com a exploracdo sustentdvel dos recursos ou sem um estudo prévio das
potencialidades econdmicas que tal area poderia oferecer e de qual o melhor modelo de
unidade de conservacdo se adequaria a essa caracteristica. Este fato, resultou em pressdes
externas as UCs, provenientes tanto das populagdes vizinhas quanto de outros setores da

economia, como o agropecudrio e o hidrelétrico.
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No caso das normas para a prote¢do de areas de interesse ecoldgico dentro de
propriedades privadas, o conhecimento ecologico preponderou sobre o conhecimento
econdmico no desenvolvimento dos codigos florestais e fez com que normas rigidas fossem
direcionadas aos proprietarios rurais, que se encontraram impedidos de desenvolver
economicamente suas areas. Este desencontro entre as duas areas, fez com que a Lei ndo fosse
cumprida o que ocasionou na expansdo do desmatamento. A nova Lei, no entanto, trouxe
mecanismos novos para reduzir essa discrepancia de interesses e encontrar um caminho
mediano entre interesses ecoldgicos e economicos.

Entretanto, ambas politicas falham em determinar seus objetivos e correlaciona-los
com instrumentos, um para um. Este fato implica em falhas no desenho de politicas e
consequentemente em falhas na sua implementacdo e eficicia. Além disso, poucos
instrumentos de nova geragdo sdo utilizados, e a maioria das politicas publicas ambientais sdo
embasadas em instrumentos de comando e controle, que tiveram ineficdcia comprovada
(como ¢ o caso do Codigo Florestal). O mesmo erro se repete na formula¢ao do Projeto de Lei

para a implementacao da Politica Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais.

EXISTE DIALOGO ENTRE AS AREAS?

O dialogo existe, mas ele ainda € repleto de ruidos. Além da complexidade inerente
entre os dois sistemas complexos, economia e ecologia, parte desses ruidos ¢ devido as
diferentes visdes quanto aos recursos naturais. Ecologos possuem uma visao biocéntrica, cuja
importancia ¢ centrada nas questdes ecologicas, priorizando em seu discurso o que ¢ o melhor
para os processos, estabilidade e funcionamento dos ecossistemas. J& os economistas possuem
uma visdo mais utilitarista, antropocéntrica, voltada para o quanto os objetos, vivos e nao
vivos, fornecem de bem-estar. Caso algo ndo dé utilidade, ndo tem valor e, portanto, ndo ¢
dado atencao.

Outra fonte de ruido ¢ quanto ao entendimento e compreensao de processos dindmicos
de estabilidade dos ecossistemas e os possiveis indicadores para esses. A falta de
conhecimento, por parte dos economistas, e a falta de comunicacdo entre as areas, faz com
que economistas utilizem indicadores que ndo refletem a dindmica de um ecossistema e
consequentemente a dindmica da oferta de bens e servigos de interesse.

Outro conflito ¢ com relagdo aos métodos de valoragdo de servigos e bens
ecossistémicos. A perpetuagdo de estudos que utilizam métodos de valoracdo sem o rigor que
o método exige e que geram resultados equivocados, podem embasar e fomentar a discussao

de politicas publicas ambientais com temas correlatos. E, assim, perpetuar erros
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metodoldgicos e conceituais para a aplicagdo e implementagdo de politicas, levando-as a
ineficacia. Este ¢ o caso, por exemplo, da tentativa dos ecologos ou dos economistas
ecoldgicos de utilizarem de métodos de valoragdao de recursos naturais sem a devida cautela,
tanto do lado econdmico quanto do lado ecoldgico.

Mais um ponto de conflito ¢ a escala temporal utilizada nas analises econdmicas. Para
0s processos ecologicos, a escala econdmica ¢ muito pequena. A escala temporal curta da
ecologia sdo de, em média, 100 anos, enquanto a escala longa sdo de milhdes de anos (escala
evolutiva e geoldgica). Os processos ecologicos, portanto, ultrapassam geragdes humanas e
este fato se torna um problema ao colocar a depreciacdo do capital natural em fungdes
econdmicas com escalas temporais de 30 anos. O mesmo ocorre quando se valoram bens e
servigos ecossistémicos para embasarem analises de custo-beneficio de agcdes de conservagao
para politicas publicas.

As duas areas se complementam, entretanto, para a gestdo ambiental, em que ambos
conhecimentos, inicialmente antagdnicos, se completam ao fornecer conhecimento para
fomento de politicas publicas ambientais. Trade-offs ocorrem quando decisdes sdo tomadas. O
conhecimento dos processos inerentes dentro das duas areas ¢ necessario para que as perdas
de um lado sejam reduzidas em tomadas de decisdes politicas.

Efeitos sobre a gestdo ecologica e economica do meio ambiente

Dado o que foi abordado nos trés capitulos anteriores, ¢ possivel perceber a
importancia do uso de incentivos econdmicos para o cumprimento dos objetivos de politica
ambiental e como as politicas brasileiras, de uma maneira geral, devem estar conectadas.
Instrumentos de comando e controle, por si sd, ndo sdo capazes de manter ecossistemas ou
mudar o comportamento relacionada a exploragdo dos recursos naturais dos seres humanos.

O mal delineamento de politicas, o desalinhamento dos objetivos com seus
instrumentos, e a existéncia de falhas de politica e de governo contribuem para a nao
efetividade de acdes de conservacdo, e consequentemente, de perda de habitats. As politicas
ambientais brasileiras utilizam de poucos instrumentos econOmicos para a gestdo dos
recursos. Existe uma matriz de possibilidades de instrumentos possiveis de serem utilizados
(ver Capitulo 1), mas para que isso seja possivel, € necessario a integracdo de outras politicas
para que o uso de instrumentos de nova geracdo ndo esbarrem em politicas fiscais e
orcamentarias antigas. O uso do fundo para a gestdo ambiental ¢ um exemplo disso (ver
Capitulos 2 e 3). Alguns programas de PSA locais brasileiros utilizam o fundo para financiar
os pagamentos, mas estes sdo geridos por leis fiscais superiores, que dependem de dotagdo

orcamentaria e aprovacao do governo para o uso e destina¢do. O instrumento de PSA ¢ um
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instrumento de mercado que deveria dar celeridade as acdes de conservagdo via pagamentos
diretos ao proprietarios, preferencialmente com valores iguais aos beneficios sociais
esperados pela populagdo. Os altos custos de implementacdo e de manutengdo do programa
podem minar a utilizagdo do fundo e ndo restar montante para a realizagdo dos pagamentos,
que € o objetivo final do recursos para a manutencao da oferta dos servigos ambientais.

Além disso, o instrumento de PSA tem que ser bem delineado para que nao incorra em
custos adicionais de transa¢do ao longo do tempo e para que traga uma real adicionalidade e
eficacia em termos ecoldgicos. Ou seja, a aplicagdo em areas ja protegidas e preservadas nao
gera beneficios ecologicos. A sua aplicagcdo deveria ser em areas que sofreram degradagdo
severa e que ainda sofrem impactos das acdes humanas para trazer adicionalidade e eficacia
ecologica.

Além disso, o uso de novos instrumentos deveriam estar associados a atualizag¢do de
politicas, ndo s6 ambientais, mas em todos os setores, pois todos os setores exploram, direta
ou indiretamente, os recursos naturais. Ademais, os instrumentos de politica ambiental
deveriam ser flexibilizados de acordo com a sua eficicia e custo-efetividade. A partir do
momento em que os objetivos propostos de politica ndo sdo alcangados com os instrumentos
inicialmente projetados, devido a modifica¢gdes ambientais que ocorreram ao longo do tempo,
esses instrumentos (ou os objetivos de politica) deveriam ser atualizados para se adequarem a
nova configuracao ambiental. Porém, devido a diferencas nas escalas temporais de mudancgas
ambientais (escala geoldgica/evolutiva), mudangas de governo (periodo democratico de 4 a 8
anos) e mudangas econdmicas (periodo médio de 30 anos), as alteragdes sao feitas de maneira
distoante, o que geram perdas ambientais e econdmicas. As falhas de politica sdo uma das
principais causas para a morosidade no processo de adaptacdo as novas realidades, sejam

econOmicas ou ambientais.

PARA ONDE VAMOS COM A GESTAO DE RECURSOS NATURAIS

Apesar de existir falhas nas anélises de custo-beneficio para politicas ambientais, pela
determinagdo de taxas de desconto para bens e servicos ambientais, especialmente dada a
imprevisibilidade das condi¢des ambientais ao longo do tempo, construir politicas sem a
realizacdo de tal andlise pode ser um risco, principalmente ambiental. O estudo das
caracteristicas ambientais ¢ necessario para verificar a estabilidade do ecossistema. Quanto
mais diverso, com maior diversidade de processos e fungdes ecoldgicas e com presenca de
redundancia de fung¢des, mais resistente serd um ambiente, e consequentemente mais estavel.

Portanto, ambientes estdveis (sdo também os ambientes em estadgios sucessionais mais
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antigos) podem servir como base para projeto piloto de estudos analiticos de taxa de desconto
ambientais. Fazer modelos de intervengdes ambientais, com base em estudos de biomas
estaveis e complexos, podem auxiliar na previsdo dos custos e beneficios sociais dada alguma
alteracdo, seja ela positiva ou negativa. Apesar de esses estudos envolverem altos custos de
inicio, pois envolve a modelagem de varidveis ambientais com varidveis econdmicas em cada
bioma, dado um ecossistema estavel, ele pode fornecer dados mais precisos quanto a dindmica
ambiental, e assim reduzir os custos de possiveis corregdes e ajustes futuros.

As trés politicas apresentadas nesta tese (considerando a Politica de Pagamentos por
Servicos Ambientais, caso seja reformulara), t€ém potencial para constituir o cerne da
conservagdo da biodiversidade. A integracdo entre elas pode permitir a conex@o de diversos
biomas pela protecdo de areas de dominio publico e privada, formando um mosaico de
ecossistemas em todo o territdrio brasileiro.

Em termos ecologicos, a conexdo entre ecossistemas ¢ um dos fatores principais para
garantir a manutencdo da biodiversidade, pois processos geradores e mantenedores da
biodiversidade acontecem em escalas que ultrapassam os limites dos espagos protegidos. E a
manuten¢do da biodiversidade esta relacionada com a integridade ecologica do ecossistema e
com a consequente oferta de bens e servicos ecossistémicos, que sdo relevantes na provisao de

nutrientes para outras atividades economicas diretamente dependentes dos recursos naturais.

CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese evidenciou pontos de conflito entre Ecologia e Economia especialmente com
relagdo a gestdo do meio ambiente. Muitos dos conflitos se originam na falta de clareza
quanto aos principais conceitos e processos ecologicos. Da mesma maneira, a apropriacao de
métodos econdmicos pouco rigorosos por parte dos ecodlogos pode resultar em problemas
quanto a gestao de recursos naturais.

Em termos ecologicos, instrumentos de comando e controle com restrigdes rigidas
para o territorio brasileiro possuidor de seis biomas que deveriam ser interligados por
corredores de vegetagdo nativa podem ndo ser totalmente eficazes para a conservagdo da
biodiversidade e para a manuten¢do dos processos ecoldgicos basicos. Cada bioma tem sua
peculiaridade, e dentro de cada bioma tem diversas fisionomias que se interconectam com
outros biomas. Fornecer padrdes ou regras ambientais em nivel nacional, sem considerar essas
peculiaridades, ¢ ir de encontro a degradagdo ambiental.

Sugere-se, portanto, estudos futuros em ambas as areas que fornecam dados empiricos

para a correlagdo entre os efeitos dos instrumentos econdmicos e a integridade ecoldgica dos
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ecossistemas que se pretende conservar. A constru¢do de bancos de dados que agreguem
informagdes de monitoramento ecologicos e econdmicos dos programas e projetos de
pagamentos por servigos ambientais brasileiros também ¢ sugerida para permitir o
monitoramento das a¢des de conservagdo desse instrumento. Além disso, sugere-se que a
divulgacdo dos resultados de pesquisas com viés interdisciplinar seja realizada de forma
acessivel, mas com o rigor tedrico que as areas envolvidas exigem.

O dialogo entre Economia e Ecologia, portanto, precisa ser livre, acessivel e o
conhecimento compartilhado. A economia fornece a dinamica das escolhas, a gama de
instrumentos e os métodos analiticos dos custos e beneficios do uso de cada um em uma
determinada situacdo. E este conhecimento se complementa com a dindmica dos
ecossistemas, pois em cada situagdo ¢ necessario o uso de uma ou mais ferramentas para

assim possibilitar uma gestdo ambiental que agregue beneficios de ambos os lados.
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Tabela A.1 - Resumo dos programas de PSA brasileiros.

242

Servi¢os Ambientais
Programa én'n ,de Bioma vi§ ! ! Quem compra? Quem vende? Quem mais se beneficia?
nicio Objetivo (principal) do pag t Pag to por
Programas financiados pelos usuarios
Proteger manaciais da regido Populagéo redidente na area urbana de
Odasis - SP 2006 Mata Aatlantica metropolitana de Sdo P.aulo4 . Conservacao Fundagao Boticario Proprietarios de terra locais SP e que S_ao abastecidas pela L.
Armazenamento e qualidade de agua, Companhia de Saneamento Basico do
controle da erosdo . Estado de Sao Paulo (SABESP).
The Ne S T ic
Produtos de 4gua na Bacia © dtur§ Conservancy (TNC) via L. . -
. . Lo . . . ~ recursos oriundos da cobranga pelo uso Usuarios local de 4gua, populagao
Hidrografia . Priorizar os servigos ambientais Conservagao do solo e . . . s . L. . s »
L L ., 2008 Mata Aatlantica . . da agua, gerenciados pela Caixa Proprietarios de terra locais proxima das areas verdes, populagao a
Piracicaba/Capivari/Jundiai relacionados aos recursos hidricos. floresta e reflorestamento . . .
(PCJ) - SP Econdmica Federal (CEF) e executados jusante das propriedades.
pela Agéncia de Agua PCJ
Programa Carbono Seguro - 2009 Mata Aatlantica  Fixagdo de Carbnono Preservagao Glju.po. Caixa Seguros ¢ The Green Proprietarios de terra locais Comunidade e proprietarios locais
SP Initiative (TGI)

Ecologico P: 11 itigaca Kraft F 1ba-NeoE i P laga 1 BA
Corr§d0r coldgico Pau 2005 Mata Atlantica Sc?ques ro de. Carb01_10 emi lga}cao do Restaurago florestal raft Foods, Coelba-NeoEnergia e Proprietarios de terra locais opulagio fio estado da e dos
Brasil - Monte Pascoal - BA clima na bacia do Rio de Caraiva Natura estados vizinhos.

P s florestais n
n::;;t)i:os‘:esmls nao Comunidade proxima a Floresta;
RDS Juma - AM 2008 Amazonia Sequestro de Carbono aeroflorestais Marriot International Proprietarios de terra locais Regido Norte e ha vazamento para
g - outras regides e paises vizinhos.
sustentaveis.
Programas financiados pelo governo ou mistos
« . . . Usuarios local de 4gua, populagao
Conservador das Aguas- 2005 Mata Aatlantica Melhonas na.qujalhdade ¢ quantidade de Reflorestamento Municipio de Extrema - MG Proprietarios de terra locais proxima das areas verdes, populagdo a
Extrema - MG agua do Municipio de Extrema . .
jusante das propriedades
. P; S 4o d. L s . . .
Ecocrédito - MG 2006 Cerrado birsg;‘jev‘::azzmewacao 4 Reflorestamento Municipio de Motntes Claros Proprietarios de terra locais Populagdo proxima das propriedades
. . . Companhia de Saneamento do Parana
. A t t 1 h t P. a L . ~ .
Oasis - PR 2009 Mata Aatlantica |, umento c'la quantidade ¢ qua lda.de’ C_la Conservagao Companhia de Sancamento do Parana Proprietarios de terra locais (SANEPAR) e populagido atendida pela
4gua dos rios que correm no municipio (SANEPAR) .
companbhia.
Produtores de Agua e 2009 Mata Aatlantica I’\/Iclhorla da _quallda('ic e quanFldadc de Conservagaode floresta ou Agéncia da Bacia do. Rio Paraiba do Proprietérios de terra locais Populagdo do municipio de Rio Claro,
Floresta - RJ 4gua produzida nas éareas rurais Reflorestamento Sul (AGEVAP) - vai para Fundo RJ
. . L. . E de abasteci to de agua;
c . Promocao da qualidade, quantidade e . . Empresa Municipal de Agua e m[[xrgsa © avas émmen 0 ce aégua
Produto de Agua do Rio . ~ . R Conservagido e L. ., L. . usuarios local de agua, populagao
., 2009 Mata Aatlantica regulag@o do fluxo de 4gua na bacia . Saneamento do Balneario Camboria Proprietarios de terra locais L. , .
Camboriu - SC . . . ., Restauracao proxima das areas verdes, populagdo a
hidrografica do rio Camborit. (EMASA) . .
jusante das propriedades
Concessionarias de servigos publicos
(4gua e energia) recursos provenientes Empresas de abastecimento de agua e
Programa Manancial Vivo - Conservagao e melhoria da qualidade e~ Conservagao do solo e de convénios, contratos e s . de energia; usuarios local de agua,
2010 Cerrado B e . - . . . Proprietarios de terra locais . .. .
MT disponibilidade hidrica; floresta e Reflorestamento compensagdes e multas ambientais, via populagdo proxima das areas verdes,
Fundo Municipal do Meio Ambiente - populagdo a jusante das propriedades
FMMA.
Conservagdo ¢ recuperagio dos.scrvwos Banco de Desenvolvimento do Espirito Empresa de abastecimento de agua;
Projeto Florestas para a prestados pela natureza, denominados Conservagido e Santo, BANDES, via Fundo Estadual usuarios local de agua, populagdo
) stas p 2009 Mata Aatlantica servigos ambientais de suporte, provisdo e ) M ’ y ) Proprietarios de terra locais ) - 8ud, populag

Vida - ES

regulagdo das fung¢des hidricas,
ambientais e/ou ecossistémicas.

Restauragdo florestal

de Recursos Hidricos e Florestais do
Espirito Santo - FUNDAGUA;

proxima das areas verdes, populagdo a
jusante das propriedades



Programa ‘?n? 'de Bioma Servigos Ambientais Quem compra? Quem vende? Quem mais se beneficia?
mico Objetivo (principal) do pagamento Pagamento por
Produtor de Agua de - Conservagdo ¢ melhoria da Conservagdo do solo ¢ Pf'cfcnura Mum.m_pal de Gmnngucta s . Ls'ué.nos 10(-:31 de dgua, populacao~ N
X | 2011 Mata Aatlantica . e o via Fundo Municipal do Meio Proprictérios de terra locais proxima das dreas verdes, populagio a
Guaratingueta - SP disponibilidade hidrica floresta ¢ reflorestamento Ambicnte de Guaratinguets - FMMA jusante das propriedades
RESEX Chico Mendes - AC 1999 Amazénia Conservagio da biodiversidade Extragho sustentivel da om0 do Acre ¢ Bmpresas privadas Extrativistas de borracka Comunidade local ¢ populagéo
borracha proxima da UC
Integragdo da Conservagio
da Biodiversidade ¢ do Uso
Sustentavel nas Praticas de Produtos da
Produgdo de Produtos Amaz6nia, Conservaglo da Biodiversidade ¢ sea nso biodiversidade (Ex. pequi, Extrativistas de produtos
Florestais nio Madereiros ¢ 2013 Caatinga ¢ L baru, caju-do-cerrado, Empresas privadas ¢ Governo Federal. florestais ndo madereiros ¢ Comunidade local
Sistemas Agro-Florestais Cerrado ' vel castanha de caju, agai, agricultores familiares florestais
em Paisagens Florestais de andiroba, copaiba, etc)
Uso Multiplo de Alto Valor
de Conservagido
Conservagio da Biodiversidade ¢ Conservagio ¢ American Hietric Power, Genenl ng::gzif(%cP?;???:ox:::a Populiol peluima da UC6 das
APA Guaraquegaba - PR 2010 Mata Atlantica Motors ¢ Chevron-Texaco ¢ Governo propriecdades; empresas beneficidrias

Sequestro de Carbono

Restauragdo florestal do Parana (ICMS Ecologico)

da RPPN ¢ proprietérios de

terra proximos de mananciais.

com o crédito de carbono.
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Programa Quem iniciou?

Escala Espacial

Abrangéncia (ha)

Obstaculos de implementagio
Tamanho atual (ha)

Programas financiados pelos usuarios

Oasis - SP Fundagdo Boticario

Secretaria do Meio Ambiente do Estado de Sdo Paulo

Produtos de agua na Bacia (SMA), a Secretaria da Agricultura e Abastecimento
Hidrografia (SAA), a ONG The Nature Conservancy (TNC), a
Piracicaba/Capivari/Jundiai Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a Prefeitura de
(PCJ) - SP Extrema — MG, e os Comités das Bacias Hidrograficas

(CBHs) dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ)

Programa Carbono Seguro - SP The Green Initiative (TGI)

Corredor Ecolégico Pau Brasil - Instituto Cidade, Grupo Ambiental Natureza Bela,
Monte Pascoal - BA ANAC e ASCBENC

RDS Juma - AM Fundagdo Amazonia Sustentavel

Municipios de Sao Paulo, Itapecerica da
Serra, Embu, Sdo Lourengo da Serra,
Cotia e Juquitiba.Total de 82 mil ha

Microbacias do PCJ. Total 18.006 ha

Microbacia do ribeirdo de Macacos. Total
42.805 ha.

Bacia Hidrografica do Rio Caraiva. Total
de 127.800 ha

Area da RDS: 580.784 ha

Estabelecer os célculos de valoragéo dos serivgos ambientais e a premiagdo dos
747,7 proprietarios. Disponibilidade de recursos financeiros para a continuidade e
ampliagdo do programa de PSA

O primeiro e constante desafio do projeto foi manter a articulagio institucional dada
pela formagao da Unidade Gestora do Projeto. Outro desafio do projeto tem sido
conquistar a confianga do produtor rural e provar que esta iniciativa vem ao encontro
de suas necessidades.

489

O principal problema encontrado ¢ o estado atual da regulariza¢do fundiaria no que
concerne a documentagéo relativa a propriedade das terras, bem como os custos de
17 aver- bagdo de RL, o que dificulta bastante o tramite e aumenta os custos
transacionais do programa. Além disso, a sensibiliza¢do dos proprietarios rurais
exigiu um grande esforg¢o durante todo o processo.
Dificuldade de convencer proprietarios de terra suficientes a realmente se inscrever
no projeto; mudangas no Codigo Florestal desenorajou proprietarios rurais, pela
84,2 redugdo das suas obrigagdes legais; conciliar interesses das institui¢des parceiras e
dificuldade de investidores apostarem em projetos de carbono mais onerosos que
outros existentes no mercado

N/A N/A

Programas financiados pelo governo ou mistos

Conservador das Aguas- Municipio de Extrema - MG

Extrema - MG
Ecocrédito - MG Municipio de Montes Claros
Oisis - PR Secretaria de Meio Ambiente e Turismo do municipio de

Apucarana (SEMATUR)
Produtores de Agua e Floresta - Agéncia da Bacia do Rio Paraiba do Sul (AGEVAP) e

RJ Prefeitura Municipal de Rio Claro
Produto de Agua do Rio Empresa Municipal de Agua e Saneamento do Balnedrio
Camborit - SC Camboriu (EMASA)

Produtores, Sindicato Rural de Campo Grande - MT e
Prefeitura Municipal de Campo Grande (PMCG) por
meio da Secretaria Municipal de Meio Ambiente

Programa Manancial Vivo -
MT

Governo do Estado do Espirito Santo, por intermédio da
Projeto Florestas para a Vida - Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Recursos
ES Hidricos (SEAMA) e do Instituto Estadual de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos (IEMA)

Bacia Hidrografica do Rio Jaguari e suas
sub-bacias. Total de 421.300 ha

Local - Municipio. Total de 347.000 ha

Bacia hidrografica dos rios Pirapo, Tabaji
e Ivai. Total de 3.199 ha.

Bacia hidrografica do Rio Guandu. Total
de 190.000 ha

Bacia hidrografica do rio Camburiu. Total
13.100 ha.

APA da Guariroba. Total de 36.200 ha.

Bacias dos rios Jucu e do Santa Maria da
Vitoéria. Total de 401.000 ha.

Continuidade de parcerias (com Ongs e empresas privadas) para o atendimento da
6.135 fila de espera para ingresso de novas propriedades no projeto e aumento da cobertura
e da protecao florestal das sub-bacias.

1.479 N/A

Credibilidade por parte dos proprietarios de terra com relagdo aos pagamentos

800 . .
realizados pela Prefeitura.
5126 Déficit na produgdo de sementes de espécies nativas da Mata Atlantica. Altos custos
: prévios, na fase de estudo e de implementagdo do projeto.
558,55 N/A
2.463 N/A

Um dos desafios ¢ evitar gargalos de implementagdo que atualmente tém limitado o
3.772 desenvolvimento do projeto ProdutorES de Agua) e que se referem ao nimero
reduzido da equipe técnica para o desenvolvimento dos trabalhos de campo.
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Escala E: ial
Programa Quem iniciou? jeals pac Obstaculos de implementagdo
Abrangéncia (ha) T: ho atual (ha)
Produtor de Agua de Prefeitura Municipal de Guaratinguetd via Secretaria Bacia do ribeirdo Guaraitnguetd. Total de 253 ha N/A
Guaratinguetd - SP Municipal de Agricultura ¢ Meio Ambiente 16.503 ha. )
RESEX Chico Mendes - AC Governo Federal 1.200.000 ha de Floresta amazénica N/A Mamfu.:ncao h arvidada Gxtcativisth secignnsine & impediniuts da satrada da
pecudria na RESEX.
Integragdo da Conservagio da
Biodiversidade ¢ do Uso I e . -

. (- Insuficiéncia do aparato legal em politicas que integrem a conservagdo da
Sustentével nas Préticas de e - R Y.

N biodiversidade ¢ a oferta de produtos florestais ndo madereiros ¢ priticas
ProfacEo do Frodioe agroflorestais, limitagdo de capacidades institucionais ¢ técnicas para promover
Florestais ndo Madereiros ¢ PNUD (ONU) ¢ GEF Biomas Amazonia, Caatinga ¢ Cerrado N/A gro ' - 5 A P . . X P Apm

- ) - préticas de produgdo sustentdvel da biodiversidade; barreiras financeiras ¢ de
Sistemas Agro-Florestais em . - N .
. . . mercado que dificultam a amplicagdo da produgio desses produtos em paisagens
Paisagens Florestais de Uso florestais de alto valor de conservagio.
Miltiplo de Alto Valor de §40.
Conservagdo
APA Guaraquegaba - PR Sociedade de Pesqusia emVida Selvagem (SPVS) APA Guaraquegaba. Total de18.700 ha. 1.588 ha N/A

Fonte: Elaborada pela autora, com base no livro de Pagiola, Von Glehn e Taffarello (2012) e de Guedes e Seehusen (2011), em Kill (2013) e Silva (2013) e nos relatorios e
informativos técnicos da Agéncia Nacional de Aguas (2017), Pereira e coautores (2016), Empresa Municipal de Agua de Balneario Camburit (2017), Fundagdo Grupo
Boticario (2016), Fundagdo Amazonia Sustentavel (2010, 2016, 2017), Global Environmental Facility (2013), Instituto BioAtlantica (2017), Instituto Oikos (2011), Instituto
Terra de Protecdo Ambiental (2017), Ministério do Meio Ambiente (2017c), Sociedade de Pesquisa em Vida Selvagem e Educacdo Ambiental (2016), The Nature
Conservancy (2011, 2015).
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Tabela A.2 - Desenho dos programas de PSA brasileiros.

Programa Intermediarios® Apoio de doaores externos**

Seleciio do vendedor

Programas financiados pelos usuarios

Secretaria do Verde e do Meio Ambiente da
prefeitura de Sdo Paulo

Secretaria do Meio Ambiente do Estado de
Produtos de 4gua na Bacia S@o Paulo (SMA), a Coordenadoria de

Hidrografia Assisténcia Técnica Integral (CATI), a ONG Agéncia Nacional de Aguas (ANA), o World Wild Fund (WWF), a
Piracicaba/Capivari/Jundiai The Nature Conservancy (TNC), as Fundagdo Banco do Brasil, The Green Iniciative.
(PCJ) - SP Prefeituras Municipais de Nazaré Paulista e

de Joanopolis (SP)

Programa Carbono Seguro -

Sp N/A Instituto Oikos de Agroecologia.

The Nature Conservancy (TNC), Conservation International (CI),
Instituto Cidade, Grupo Ambiental Naturezabela, Associag¢do dos
Nativos de Caraiva (ANAC), Associagdo Comunitaria Beneficente
de Nova Caraiva (ASCBENC) e Cooperativa de Reflorestadores de
Mata Atlantica do Extremo Sul da Bahia — CooPlantar; Natura

Corredor Ecologico Pau . . . .
Brasil - Monte Pascoal - BA Instituto BioAtlantica (IBio)
Cosméticos

Secretaria do Meio Ambiente ¢
RDS Juma - AM Desenvolvimento Sustentavel do Governo

do Estado do Amazonas (SDS/AM) Sustentavel da Amazonia (Idesam); Imazon

Empresas privadas: Mitsubishi Corporation Foundation for the
Odasis - SP Americas (até 2010), Instituto Hedging-Griffo (a partir de 2011) e
Losso, Tomasetti & Leonardo Sociedade de Advogados

Marriot International; Instituto de Conservagdo e Desenvolvimento

Proprietarios de terra com localizagdo na area de abrangéncia do projeto, dentro das sub-bacias
prioritarias e com areas = ou > 2ha com caracteristicas naturais.

Todos os proprietarios rurais (pessoas fisicas ou juridicas) cujas propriedades estejam inseridas total
ou parcialmente dentro dos limites das microbacias hidrograficas do Ribeirdo Moinho e do Ribeirdo
Cancan, dentro da Bacia PCJ, com a prote¢ao de no minimo 15% da APP (APP conservada somada a
area a restaurar pelo projeto) e a concordancia com pelo menos 25% do proposto pelos técnicos no
projeto,e que ja participavam do Programa de Recuperagao de Matas Ciliares (PRMC) e o PRograma
Estadual de Microbacias Hidrograficas (Microbacias).

Propriedade estar localizada dentro da microbacia do ribeirdo dos Macacos e possuir vegetagdo
excedente a de RL (20% da area da propriedade, excluidas as APPs), que deveria também ser
averbada no Cartorio de Imoveis, conforme a legislagdo (Lei n° 4.771/1965). Além disso, a area de
vegetacdo excedente ndo poderia estar averbada ou comprometida para outra finalidade.

Proprietarios rurais e comunidades com propriedades localizadas na Bacia do Rio Caraiva entre o
Parque Nacional do Pau Brasil e o Parque Nacional Monte Pascoal, com APPs e RLs desmatadas de
antes de 1990 e que continuam sem cobertura de mata nativa.

Todas as comunidades dentro da RDS Juma

Programas financiados pelo governo ou mistos

Fundag@o de Apoio a Pesquisa Agricola, Green Iniciative, The
Nature Conservancy (TNC), SOS Mata Atlantica e World
Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD)/ Resources Institute (WRI); Autopista Ferndo Dias, Bauduco
Industria de Alimentos, Industria Dalka do Brasil, Laticinio Serra

. Secretaria de Meio Ambiente e
Conservador das Aguas-

Extrema - MG Instituto Estadual de Florestas MG

Dourada, Panasonic do Brasil.

Secretaria Municipal de Meio Ambiente

Ei ¢dito - M N/A
cocrédito G (SEMMA)
Prefeitura Municipal de Apucarana e
Oasis - PR Secretaria de Meio Ambiente e Turismo do Fundagdo Boticario, Agéncia Nacional de Aguas (ANA)

municipio de Apucarana (SEMATUR)

Produtores de Agua e

Floresta - RJ Prefeitura Municipal de Rio Claro - RJ

Ambiental (ITPA).

The Nature Conservancy (TNC) , Agéncia Nacional de Aguas
(ANA); comité de Bacia do Rio Camborit; Preferituras Municipais
do Balneario Camborit € de Cambori; Instituto de
Desenvolvimento e Integragido Amiental (IDEIA); Instituto Federal
Camborit - SC Catarinense; Programa Bunge Natureza; Empresa de Pesquisa
Agropecuaria e Extensdo Rural de Santa Catarina e Agéncia
Reguladora de Sevigos de Saneamento Basico de Santa Catarina.

Produto de Agua do Rio Preferitura de Camburit

(Formam o Grupo Gestor)

The Nature Conservancy (TNC) e do Instituto Terra de Preservagao

Proprietarios de terras com area = ou > 2 ha nas sub-bacias hidrograficas de interesse do projeto.

Proprietarios de terra que tenham areas para serem declaradas como APP ou RL de acordo com
interesse do municipio (dentro da area de ZEE) e produtores que reflorestarem as margens das
estradas vicinais, apds aprovagio de projeto técnico pela Secretaria Municipal de Meio de Ambi-
ente - SEMMA, numa faixa minima de 10 metros adentro de suas propriedades, priorizando o uso de
espécies nativas do cerrado, plantas frutiferas, fitoterapicas e paisagisticas, garantindo a diversidade
das espécies.

Proprietarios de terra com areas = ou > 2 ha, compropriedade inserida na bacia hidrografica de
interesse, que desenvolva atividade agricola com finalidade econdmica e que tenha Area de
Preservagao Permanente (APP) florestada ou com projeto de recuperagio elaborado; Reserva Legal
(RL) averbada ou em processo de averbagao; plantio direto (quando cabivel); carreador com caixa de
contengdo; areas de pastagem cercadas (quando houver) e curva de nivel nos 50 metros da APP das
nascentes para evitar erosdo. Todos devem estar em dia com os cumprimentos da legislagao
ambiental.

Proprietarios de terra com do total de area sem cobertura florestal em areas prioritarias ao projeto o
proprietario disponibilize no minimo 25% para restauragao

Proprietarios com terras em areas que preencham os requisitos formais estabelecidos no regulamento
do contrato, estejam localizadas dentro da bacia hidrografica de interesse, dentro de areas de
importancia estratégica definidas para cada sub-bacia hidrografica e sejam caracterizadas como
formagdo de cobertura vegetal nativa do ecossistema regional passivel de restauracao.
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Programa

Intermedidrios*

Apoio de doaores externos** Seleciio do vended

Programa Manancial Vivo -
MT

Projeto Florestas para a

Vida - ES

Produtor de Agua de
Guaratingueta - SP

Prefeirura Municipal de Campo Grande
(PMCG) por meio da Secretaria Municipal
de Mcio Ambiente

Secretaria deEstado de Meio Ambiente ¢
Recursos Hidricos, SEAMA, ou com o
Banco de Desenvolvimento do Espirito
Santo, BANDES

Secretaria Municipal de Agricultura ¢ Meio
Ambiente, SEAMA, ¢ Coordenadoria de
Assisténcia Técnica Integrada, CATI

Sccretaria de Estado ¢ Extensdo

RESEX Chico Mendes - AC Agroflorestal ¢ Produgdo Familiar -

Integragdo da Conservagio
da Biodiversidade ¢ do Uso
Sustentavel nas Praticas de
Produgdo de Produtos
Florestais nio Madereiros ¢
Sistemas Agro-Florestais
em Paisagens Florestais de
Uso Miiltiplo de Alto Valor
de Conservagdo

APA Guaraquegaba - PR

SEAPROF

EMBRAPA

TNC

E;gNm(’:;la Nacional de Aguas (ANA), The Nature Conservancy Proprietérios rurais com propriedade localizada na sub-bacia do corrego Guariroba
Banco Mundial, Fundo Global do Meio Ambiente (GEF), Governo Proprietérios rurais com propricdade localizada na drea de trabalho do Projeto Corredores
do Estado, por meio do IEMA, da CESAN e do Instituto Capixaba Ecologicos, pertencer a dreas indicadas como de extrema prioridade para conservagdo, coincidir com
de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensio Rural (INCAPER) pontos cr;iticos de sedimentagdo e estar localizada dentro da bacia de interesse do projeto.

gﬂ:‘r:::ll;i;; (SS(:‘I(EIS; d;cériut:x’ifiiio:\og::itl:{:l::j':(::s:;astccimcmo Proprictérios rurais com propricdade lozalizada na Bacia Hidrogréfica do Ribeirio Guaratingueta,
do Estado de Sdo Paul; Associagio Corredor Ecolégico do Vale do que comprove posse do imével; que faga parte de & ) prioritéri.as parao in by

Paraiba, BASF ¢ Comité de Integragio da Bacia Hidrogréficado  Cn o ¥ iade entre remanescentes de vegetago nativa; drcas prioritrias para protego ou

Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), Agéncia Nacional de Agua (ANA) . recuperagio da bacia hidrografica; dreas com maior potencial de sequestro de carbono.

N/A Extrativistas associados em Cooperativas registradas

Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA), Ministério da

Agricultura Pecudria ¢ Abastecimento (MAPA), Ministério do

Desenvolvimento Agrario (MDA), Companhia Nascional de

Abastecimento (CONAB), Ministério do Meio AAmbiente (MMA),

Instituto Chico Mendes de Biologia (ICMBio), Instituto Brasileiro  Extrativistas de produtos florestais ndo madereiros ¢ agricultores familiares florestais localizados em
de Meio Ambiente ¢ Recursos Naturais REnovaveis (IBAMA), dreas com alto valor de conservagio nos trés biomas do projeto (Amazonia, Caatinga ¢ Cerrado).
Empresa de Assisténcia Técnica ¢ de Extensdo Rural (EMATER),

Servigo Brasileiro de Apoio as Micro ¢ Pequenas Empresas

(SEBRAE), Institute for Society, Population and Nature (ISPN),

Natura, Boticario, Carrefour, Pdo de Actcar.

Proprictéria das RPPNs (SPVS) e proprietarios de terras com propriedade na bacia hidrografica,

Fundagéo Boticério . L.
5 proximas de mananciais ¢ com APPs a serem restauradas.




Programa

Monitoramento

Sancoes

Ligado a outras ferramentas de politica?

Programas financiados pelos usuarios

Oasis - SP

Produtos de 4gua na Bacia
Hidrografia
Piracicaba/Capivari/Jundiai
(PCJ) - SP

Programa Carbono Seguro -
SP

Corredor Ecologico Pau

Semestral, pela Fundagéo Boticario

Semestralmente pela equipe técnica do projeto e pros
representantes da Camera Técnica Rura dos Comités
PCI.

Anual para monitorar cumprimento do contrato. O
monitoramento da linha de base sera feito de cinco
em cinco anos para acompanhar a evolugdo estrutural
das florestas e o seu incremento de biomassa.

Interrupgdo do pagamento

Interrupgdo do pagamento

O pagamento ¢ suspenso até que medidas de
adequacdo sejam tomadas pelo proprietario ¢ em
casos nos quais tais medidas ndo sejam cabiveis o
contrato ¢ cancelado automaticamente.

Alta em principio.

Baixa

Alta em principio.

Lei Municipal n° 14.933/2009; Lei Estadual n°12.183/2005;
Decreto Estadual n°51.150/2006.

Lei Federal n® 9.433/ 1997; Lei Estadual n° 7.663/1991.

Lei Federal n° 4.771/ 1965; Lei Federal n° 12.651/2012

. A cada cinco anos. N/A Média Lei Federal n° 4.771/ 1965; Lei Federal n°® 12.651/2012

Brasil - Monte Pascoal - BA

Periodicidade ndo informada. Dados fisicos feitos . Lei Ordinaria n° 3.135/2007; Lei Complementar n°® 53/2007;
RD! -AM N/A Méd ’ ’

S Juma pelo Imazon. / caa Decreto Estadual n°26.581/2007.
Programas financiados pelo governo ou mistos
; Mensal pelo Depart to d i¢os Urbanos . . ..

Conservador das Aguas- cp%a pe ,O epartamento de Servigos Ur ano$ C N . Leis Municipais n® 2.100/2005; n°® 2.482/2009. Decreto Municipal

Meio Ambiente e semestral pelo Conselho Municipal Interrupgéo do pagamento Baixa.
Extrema - MG . . n° 2.409/2010.

de Desenvolvimento Ambiental

. - . L. Restituir a0 Municipio em moeda corrente, o
Semestral, via relatorio enviado pelo proprietario de cquivalente aos valores dos incentivos fiscais
. . . uivi v \% . . ..
Ecocrédito - MG terra 8 SEMMA, sem prévio monitoramento por parte d X . Baixa. Lei Municipal n° 3.545/2006
. recebidos, com um acréscimo de 12% de
da Secretaria. .
juros/ano.

- N . Leis Municipais n° 058/2009 e n° 241/2009 Decretos Municipais
Oasis - PR Semestral, pela SEMATUR. Interrupgdo do pagamento Baixa 1° 107/2009 € n° 076/2010; Instrugio Técnica n° 01/2009.
Produtores de Agua e Mensalmente (vazdo) e Bimestralmente (pardmetros Interrupcio do pagamento Média Resolugdo n® 42/2009 do Comité de Bacia; Resolugdo n° 43/2010
Floresta - RJ de qualidade de agua e ambientais) pe pag do Conselho Estadual de Recursos Hidricos.

Suspensao do pagamento e ressarcimento a Lei Municipal n° 3.026/2009; Decretos Municipais n° 6.121/ 2011;
P Ag Ri EMASA 1 1 i ° 7.031/201 °7312/2014.
roduto de Agua do Rio Trimestral, pela EMASA ¢ pelo Grupo Gestor SA os valores das parcelas recebidas caso da Meédia n°® 7.031/2013 e n° 7312/20

Camboriu - SC

ndo observancia das agdes de preservagao e
recuperagao.
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Programa Monitoramento

Sancoes Condicionalidade

Ligado a outras ferramentas de politica?

Programa Manancial Vivo -

MT Nio informado.

Projeto Florestas para a Vida -

ES Nio Informado.

Produtor de Agua de

Guaratinguets - SP Trimestral pela SEAMA.

RESEX Chico Mendes - AC N/A

Integragdo da Conservagio

da Biodiversidade ¢ do Uso

Sustentavel nas Préticas de

Produgdo de Produtos

Florestais nio Maderciros ¢ Previsto, mas ndo determinado
Sistemnas Agro-Florestais em

Paisagens Florestais de Uso

Multiplo de Alto Valor de

Conservagdo

APA Guaraquegaba - PR Nio informado

Suspensio do pagamento ¢ exclusdo da .
R o Média
propriedade no rol dos beneficidrios

Suspensdo do pagamento do beneficio; exclusdo
tempordria ou definitiva da propriedade do rol de Baixa.
beneficidrios

Suspensdo do pagamento do beneficio; exclusdo
tempordria ou definitiva da propriedade do rol de Baixa.
beneficidrios

N/A Baixa.
N/A Média
Nio informado Média

Lei Municipal n® 5.025/2011; Decreto Municipal n® 11.303/2010;
Resolugdo da SEMADUR n° 004 a n® 008/2010.

Leis Estaduais n® 9.864/2012; n® 9.866/2012; n® 10.557/2016; ¢ n®
10.853/2016. Decretos Estaduais n® 2.529-R/2010; n®3.179/2012 ¢
n° 3.182/2012.

Lei Municipal n® 4.252/2010; ¢ n°4.304/2011; Decreto Municipal
n° 7.484/2011.

Leis Estaduais n®1.277/1999; e n® 2.308/2010; Decreto Estadual n®
99.144/1990.

Estratégias ¢ Plano de Agdo Nacionais para a Biodiversidade ¢
Metas Nacionais da Biodiversidade para 2020; Programas
Nacionais de Conservagio ¢ Uso Sustentdvel dos Biomas (Cerrado,
Caatinga ¢ Amazonia); Planos de Agdo para a Prevengdo ¢ Controle
do Desmatamento ¢ Queima da Amazonia Legal, dos Biomas
Cerrado ¢ Caatinga; Politica Nacional de Desenvolvimento
Sustentivel de Povos ¢ Comunidades Tradicionais.

Decreto Federal n® 90.883/1985

*Intermediérios sdo quem fazem a conexdo entre quem compra e quem vende os servigos ambientais.
**Apoio de doadores contempla ndo somente apoio financeiro, mas também apoio técnico e institucional assim como doacdo de equipamentos técnicos.

Fonte: Elaborada pela autora, com base no livro de Pagiola, Von Glehn e Taffarello (2012) e de Guedes e Seehusen (2011), em Kill (2013) e Silva (2013) e nos relatorios e
informativos técnicos da Agéncia Nacional de Aguas (2017), Pereira e coautores (2016), Empresa Municipal de Agua de Balneario Camburiu (2017), Fundagdo Grupo
Boticario (2016), Fundagdo Amazonia Sustentavel (2010, 2016, 2017), Global Environmental Facility (2013), Instituto BioAtlantica (2017), Instituto Oikos (2011), Instituto
Terra de Protecdo Ambiental (2017), Ministério do Meio Ambiente (2017c¢), Sociedade de Pesquisa em Vida Selvagem e Educacdo Ambiental (2016), The Nature
Conservancy (2011, 2015).nas Leis e Decretos dispostas da tabela e na classificagdo de condicionalidade apresentada no Quadro 3.9.



Tabela A.3 - Pagamentos dos programas de PSA brasileiros.
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Pagamentos Periodo de
Programa Modo de pagamento < ™ Duragio do contrato
Na concepgiio do projeto Atualizados pagamento
(R$/ha/ano)
Programas financiados pelos usuérios
Armazenamento de dgua: R$99/ha/ano; manutengdo da qualidade da
Oasis - SP Depositos bancarios apos o monitoramento  agua: R$75/ha/ano; e controle de erosao R$196/ha/ano, totalizando o Total: 527,44 Semestral Minimo de 5 anos
valor de R$370/ha/ano (em 2011)
]P)Iri‘c)i(rjztg?'zg: dgua na Bacia Conservacédo do solo: até R$ 75 ha / ano; restauragdoe cologica de APP:
. . . Deposito em conta corrente até R$ 125/ ha / ano; conservagdo de florestas: até R$ 125 /ha / ano; Total: 426,01%** Semestral Minimo de 3 anos
Piracicaba/Capivari/Jundiai (PCJ) - .
SP Total de até R$ 325/ ha / ano (em 2013).
Programa Carbono Seguro - SP Transfe.réncia oriunda de um fl',ll.ld(') (renda Valor anual de R$ 350,8/ha/ano ou R$ 29,23/ha/més (fev. 2017, cambio a Total: 350.8 Anual 30 anos
fixa) criado pela The Green Initiative R$ 3,08)
Corredor Ecologico Pau Brasil - Bene_ﬁcio de adequagdo a legislagdo Ben§ﬁ0i0 ndo monetario: de adequagdo da propriedade a legislagdo N/A Quinquenal 30 anos
Monte Pascoal - BA ambiental ambiental
Repasse de recursos para as associagdes e
RDS Juma - AM quando individual, via cartdo especifico do  Variavel. Pago até¢ 2015: R$ 473.135,43 N/A Mensal N/A
programa.
Programas financiados pelo governo ou mistos
Conservador das Aguas- Extrema - Depositos Bjancérios ou cheques nominais ) ) )
MG (apds o monitoramento) + Mudas + 100 UFEX (Unidade Fiscal de Extrema) = R$ 262 /ha/ano (em 2016) Total: 280,41 Mensal Minimo de 4 anos
Assisténcia Técnica
Crédito para pagamento dos tributos
municipais, IPTU, ISS, ITBI e Taxas,
Ecocrédito - MG paga%n'cr%to de lance em leildes de bf:ns do 5 UPF (Unidade Padréo Fiscal) / ha / ano (1 UPF = R$ 32,79 em jan Total: 163.95 Semestral Minimo de 5 anos
Municipio ou pagamen- to por servigos que  2017)
poderéo ser prestados pela Prefeitura de
Montes Claros em sua propriedade.
Oasis - PR Pagamento direto ao proprietario Variam de 2 UFM a 10,41 UFM (de R$ 110,92 a R$ 577,34 /ha / ano - Total: 755,53 Mensal Minimo de 4 anos
em 04/2013)
Produtores de Agua e Floresta - RJ ?:;?z:gs em conta ou em espécie, cheques De R$ 10 a R$ 60/ ha/ ano (em 2010) Total: 96,11 Semestral 1 ano, prorrogavel por mais 1.
. . ., Recuperagdo de mata ciliar: até 15 UFM (R$ 4.012,95 / ha / ano); Para
Prs"gu“’ de Agua do Rio Camborill o, o+ onto direto ao proprietério 4reas em nascentes: até 23 UFM (RS 6.153,17 / ha/ ano) (1 UFM =R$  Total: 6.153,17 Trimestral Minimo 4 anos
° 267, 53 em jan/2017)
Programa Manancial Vivo - MT  Pagamento direto ao proprietario até 52,53 UAM (Unidades de Atualizagao Monetdria) / ha / ano (1 UAM Total: 186,09 Semestral Minimo de 5 anos - Maximo 10 anos

Repasse direto do valor para conta bancaria

Projeto Florestas para a Vida - ES N ,
do proprietario da area rural

Produtor de Agua de

. , Pagamento direto ao proprietario
Guaratingueta - SP g prop

RESEX Chico Mendes - AC Pagamento direto ao proprietario

=RS$ 3,5425 em jan/2017)

Floresta em pé: 450 VRTEs; Recuperagao de plantio: até¢ 400 VRTEs;
Regeneragdo Natural até 380 VRTEs (Valores de Referéncia do Tesouro
Estadual) / ha (1 VRTE = R$ 3,1865 em jan 2017). Total 1.230 VRTES
em 5 anos = 20% / ano.

Controle da erosao: de 2,3 a 6,9 UFESP (Unidades Fiscais do Estado de
Sdo Paulo) / ha/ ano (= R$ 172,98); Restauragdo: 10 ou 20 UFESP / ha/
ano (= R$ 501,40); Conservagdo: 10 UFESP / ha /ano (= R$ 250,70) (1
UFESP = R$ 25,07 em jan/2017).

Em 2000 houve diversificagdo do produto em 4 tipos, cujo subsidio
variou de R$ 0,70 (CVP Nativo e FDL) a R$ 4,20 (Latex). Somando a
esse valor o prego de mercado, o extrativista recebe de R$ 4,20 (CVP
Nativo) a R$ 7,80 (Latex) / Kg (em 2012).

Total: 783,88

Total: 925,08

Subsidio: de 0,99 a
5,96/ Kg

Minimo 1 ano e maximo de 10 anos para
compensacao financeira e maximo de 5 anos
para apoio financeiro para as a¢des
relacionadas 4 manutengao e recuperacao dos
servigos ambientais.

Nao informado

Trimestral Minimo de 3 anos e maximo de 10 anos.

N/A N/A



251

Programa Modo de pagamento

Pagamentos

Atualizados*

Periodo de

N Duragio do contrato
w

Na concepgio do projeto (R$/ha/ano)

Pas

Integragdo da Conservagio da

Biodiversidade ¢ do Uso

Sustentdvel nas Praticas de

Produgdo de Produtos Florestais  Pagamento direto aos produtores ¢
ndo Madereiros ¢ Sistemas Agro-  extrativistas

Florestais em Paisagens Florestais

de Uso Multiplo de Alto Valor de

Conservagdo

APA Guaraguegaba - PR Pagamento direto ao proprictirio

N/A N/A

Varidvel N/A

N/A N/A

N/A N/A

*Quando ndo utilizados as unidades fiscais monetarias dos municipios ou estados, os valores foram atualizados pelo indice do INPC-IBGE (BANCO CENTRAL DO

BRASIL, 2017).

**Valor do PCJ corrigido a 7% ao ano a partir de 2013 (THE NATURE CONSERVANCY, 2015).
Fonte: Elaborada pela autora com base nas mesmas referencias da Tabela A.2.



Tabela A.4 - Adicionalidade e eficiéncia dos programas de PSA brasileiros.

Programa

Linha de base e cenarios

Calculo de base para o pagamento

Adicionalidade

Ligacao do uso da terra/SA

Programas financiados pelos usudrios

Oasis - SP

Produtos de agua na Bacia
Hidrografia
Piracicaba/Capivari/Jundiai
(PCJ) - SP

Programa Carbono Seguro -
Sp

Corredor Ecologico Pau
Brasil - Monte Pascoal - BA

RDS Juma - AM

Explicito - Estudos realizados
anteriormente para a composi¢ao
de indicadores e priorizagdo de
areas

Estudo prévio de cobertura
florestal nas areas das microbacias.

Mapeamento do uso da terra na
microbacia e inventario de estoque
de carbono e caracterizagdo
fitossociologica das florestas em
questao.

Estudos prévios de biodiversidade
e uso do solo foram realizados

Estudos georreferenciados de
hidrogradia, de geomorfologia do
solo, do clima e de estimativas de
estoques de carbono.

Custos de Reposicao

Custo de oportunidade dos usos alternativos do solo,
considerando especialmente as pastagens, principal uso
agricola do solo na regido. O pagamento para
conservagao e restauragdo de florestas é proximo a
100% do custo de oportunidade do uso do solo e o
pagametno para conservagdo do solo foi estimado em
cerca de 50% do custo de oportunidade.

Estipulou-se um valor arbitrario de US$ 10/tCO2.
Assumiu-se que o estoque potencial maximo de CO2
nas florestas da regido seria de 320 ton/ha.

Custo de restauragao florestal varia entre R$ 5.000 e
R$ 18.000/ ha/ano. Mas, ndo foi estipulado o valor dos
pagamentos aos proprietarios.

N/A

Meédia, pois algumas areas
contempladas sdo de APP.

Baixa, dado que a maioria
das areas do programa sdo
de APP

Alta

Baixa, dado que a maioria
da area ¢ de APPs.

Baixa, dado que a area ¢
uma UC de uso sustentavel.

Explicito

Assumido, sem provas

Explicito, caracteristicas ambientais
estudadas previamente

Pouco estudado a relag@o, mas
caracteristicas ambientais estudadas
previamente indicam ligacdo.

Pouco estudado a relagdo, mas
caracteristicas ambientais estudadas
previamente indicam ligagdo.

Programas financiados pelo governo ou mistos

Conservador das Aguas-
Extrema - MG

Ecocrédito - MG

Oasis - PR

Produtores de Agua e
Floresta - RJ

Estudo planimétrico

Sem estudos prévios

Sem estudos prévios

Estudos realizados anteriormente
para a priorizagao de areas,
determinagdo de cobertura vegetal
e potencial hidrico.

Custos de oportunidade da terra

N/A

Custos de Reposicao

Custo de oportunidade local

Baixa, dado que a maioria
das areas do programa sdo
de APP

Baixa, dado que a maioria
das areas do programa sao
de APP

Baixa, dado que a maioria
das areas do programa sao
de APPe RL

Média, pois algumas areas
contempladas sdo de APP.

Assumido, sem provas

Assumido, sem provas

Assumido, sem provas

Pouco estudado a relagdo, mas
caracteristicas ambientais estudadas
previamente indicam ligacdo.
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Programa Linha de base e cenarios Calculo de base para o pagamento Adicionalidade Ligacao do uso da terra/SA
Estudos georreferenciados de
hidrogradia, malha viéria e uso do
; . .SOIO’ E estudos ecologicamente Custo de producao do leite / ha / ano, retirando os Baixa, dado que a maioria Pouco estudado a relagdo, mas
Produto de Agua do Rio importantes que contemplem os

Camboriu - SC

Programa Manancial Vivo -
MT

Projeto Florestas para a Vida -

ES

Produtor de Agua de
Guaratingueta - SP

RESEX Chico Mendes - AC

Integragdo da Conservacdo
da Biodiversidade e do Uso
Sustentavel nas Praticas de
Produgdo de Produtos
Florestais ndo Madereiros e
Sistemas Agroflorestais em
Paisagens Florestais de Uso
Multiplo de Alto Valor de
Conservagao

APA Guaraquecaba - PR

processos dinamicos ¢ a
diversidade de condigdes
ecoldgicas tipicas dos regimes
hidrolégicos naturais.

Estudo prévio sobre erosio,
assoreamento e capacidade de
reserva de agua da bacia
hidrografica do corrego Guariroba

Estudos de categorizagdo de
praticas amigaveis de uso do solo
para conservagao de florestas e
protegdo hidrica

Estudos prévios de uso do solo

N/A

Estudos de base baseado na
literatura de cada bioma e
avaliagdo de riscos.

Estudos prévios de cobertura
floretal foram realizados.

custos de mao-de-obra, manutencédo e de depreciagdo
de infraestrutura.

Custo de oportunidade de um animal/ha/ano = R$
186,09 (em jan. 2017)

Perda de oportunidade de uso do solo para os usos
praticados na regido, a adicionalidade de servicos
ambientais gerados a com base na pratica adotada

Custo oportunidade da terra e conforme os servigos
ambientais prestados.

N/A

N/A

N/A

das areas do programa sdo
de APP

Baixa, dado que a maioria
das areas do programa sdo
de APP

Baixa, dado que a maioria
das areas do programa sdo
de APP

Baixa, dado que a maioria
das areas do programa sdo
de APP

Baixa, dado que a area ¢
uma UC

Meédia, pois algumas areas
contempladas sdo de APP e
de Ucs

Baixa, dado que as areas
sd0 de UC ou APPs.

caracteristicas ambientais estudadas
previamente indicam ligagao.

Pouco estudado a relagdo, mas
caracteristicas ambientais estudadas
previamente indicam ligacdo.

Assumido, sem provas

Assumido, sem provas

Assumido, sem provas

Pouco estudado a relagdo, mas
caracteristicas ambientais estudadas
previamente indicam ligacdo.

Pouco estudado a relagdo, mas
caracteristicas ambientais estudadas
previamente indicam ligagdo.
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Programa

Permanéncia

Custos de transacio

Iniciais (R$/ha)

Recorrentes (R$/ha)

Programas financiados pelos usuarios

Oasis - SP

Produtos de 4gua na Bacia

Hidrografia

Piracicaba/Capivari/Jundiai

(PCJ) - SP

Programa Carbono Seguro -

SP

Corredor Ecologico Pau

Brasil - Monte Pascoal - BA

RDS Juma - AM

Nao garantido além do
periodo do contrato

Nao garantido além do
periodo do contrato

Nao garantido além do
periodo do contrato

Nao garantido além do
periodo do contrato

Conservagdo da
Biodiversidade e oferta
de carbono: alta.

Naéo informado

R$ 137.945,00 (2008) = 25% do total do projeto.

(Atualizado em RS 229.235,77 em jan/2017)

Nao informado.

Néo informado.

Néo informado.

Naéo informado

As instituigdes envolvidas no projeto arcam com os custos dos insumos, mudas e
mao de obra para a restauragdo florestal, com os custos para o manejo visando a
conservacao dos fragmentos florestais (construgao de cercas e aceiros, manejo de
espécies exoticas etc.) e com os custos da implantacdo e manutencao por dois anos
das bacias de contengdo (barra- ginhas) nos projetos de conservagio de solo.

Nao informado.

75% dos recursos sdo investidos diretamente nas atividades de restauragdo
florestal, 15% nos monitoramentos e 10% em despesas gerenciais e de
administragdo dos contratos.

US$ 500 mil / ano

Programas financiados pelo governo ou mistos

Conservador das Aguas-
Extrema - MG

Ecocrédito - MG

Oasis - PR

Produtores de Agua e
Floresta - RJ

Nao garantido além do
periodo do contrato

Nao garantido além do
periodo do contrato

Nio garantido além do
periodo do contrato

Nao garantido além do
periodo do contrato

R$ 305.000,00 (em 2007)

N&o informado.

As custas da SEMATUR

R$ 33.000 / ha em 2009 para o Reflorestamento.

R$ 4.188.965,00 (até 2010)

As custas do proprietario de terra

As custas da SEMATUR

16 a 31% de impostos como Imposto de Renda e Recolhimentos ao Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) - Para contratagdo de prestadores de servigos
ambientais como autonomos gera a emissao de nota (pessoas juridicas) ou recibos
de pagamento (pessoas fisicas).Fundo Estadual de Recursos Hidricos
(FUNDRHI): R$70.104,06 para pagamentos em 2009; R$ 350.520,32, para
pagamentos entre 2010 - 2014
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Custos de transa¢io

Programa Pormantucia Tniciais (RS/ha) Recorrentes (RS/ha)
Contrapartidas de parceiros do projeto também apoiardo as agdes de restauragido ¢
de conservagido como ¢ o caso da equipe do Instituto Federal Catarinense, do
Produto de Agua do Rio Nio garantido além do Nio informado Projeto Bunge Natureza na produgdo de mudas para agdes de restauragio. Essas
Camboria - SC periodo do contrato ’ agdes também contardo com apoio da TNC enquanto houver disponibilidade de

Programa Manancial Vivo -
MT

Projeto Florestas para a Vida -
ES

Produtor de Agua de
Guaratinguetd - SP

RESEX Chico Mendes - AC

Integragdo da Conservagio
da Biodiversidade ¢ do Uso
Sustentével nas Préaticas de
Produgdo de Produtos
Florestais ndo Madereiros ¢
Sistemas Agroflorestais em
Paisagens Florestais de Uso
Multiplo de Alto Valor de
Conservagado

APA Guaraquegaba - PR

Nio garantido além do
periodo do contrato

Nio garantido além do
periodo do contrato

Nio garantido além do
periodo do contrato

Baixa, devido & queda do
prego da borracha ¢
expansdo da atividade
pecudria na regido.

Possibilidade de
permanéncia por
construgdo de
ferramentas politicas
governamentais ¢ junto &
comunidade.

Conservagdo da
Biodiversidade ¢ oferta
de carbono: alta.

recursos para tal. As agdes de adequagdo, conservagdo ¢ manutengdo de estradas
estdo sendo negociadas com o Governo Federal por meio da ANA

RS 800.000,00 em 2010 (= RS 1.210.834,80 em
jan/2017) destinados pela ANA ¢ RS 88.000,00
em 2010 (= RS 133.191, 83 em jan/2017) pela
Prefeitura Municipal de Campo Grande para
execugdo de obras ¢ servigos para efetivagdo de
PSA

40% dos custos de reponsabilidade do Programa Manancial Vivo ¢ os 60%
restantes dos proprietarios rurais. RS 200.00,00 em 2010 (= RS 302.708,70 em
jan/2017) disponiblizados pelo CNPq para monitoramento.

Custos de compras de mudas, custeio da mio-de-obra necessaria para
implementagdo de agdes de plantio ¢ manutengdo das dreas ¢ para aquisigdo de
outros insumos necessarios a implementagdo das préticas estimuladas sdo pagas
pelo PSA

Nio informado.

Nio informado. Nio informado.

Custo de manutengdo de manter 1ha de floresta amazonia em p¢é para exploragio

Nio infhemado. de borracha ¢ menos que R$1,00 (2013)

Investimento de US 25,5 milhdes da EMBRAPA.

Investimento de US 6 milhdes do MMA

Investimento de US 327 milhdes do MDR; U$ 1,25 Nao informado.
bilhdo do MAPA; Investimento de US 27.8

milhdes do PNUD.

Agdo contra aquecimento global: U$ 230/ha;
Restauragdo da Mata Atlantica: US 250/ha; Piloto
de Reflorestamento: US 300/ha

Aquecimento: US 45/ha/ano; Restauragdo: U$65/ha/ano; Reflorestamento:
US60/ha/ano.

Fonte: Elaborada pela autora com base nas mesmas referencias da Tabela A.2.



Quadro A.1 - Objetivos paralelos dos programas de PSA brasileiros.

Caso Objetivos paralelos
Oésis - SP N/A
Produtos de agua na Bacia
Hidrografia Conservagio e recuperagdo da diversidade bioldgica e fixagdo

Piracicaba/Capivari/Jundiai
(PCJ) - SP

do carbono atmosférico

Programa Carbono Seguro -
SP

N/A

Corredor Ecologico Pau
Brasil - Monte Pascoal - BA

Melhoria da qualidade da oferta da agua

RDS Juma - AM

Fortalecimento da fiscalizacdo e controle ambiental; Geragdo de
renda através de negdcios sustentaveis; Desenvolvimento
comunitario, pesquisa cientifica e educagdo; Pagamento direto
por Servigos Ambientais — Programa Bolsa Floresta

Conservador das Aguas-

Aumentar a cobertura florestal nas sub-bacias hidrograficas e
implantar microcorredores ecoldgicos; reduzir os niveis de
polui¢do difusa rural decorrentes dos processos de sedimentacao
e eutrofizagdo, e de falta de saneamento ambiental; difundir o

Extrema - MG conceito de manejo integrado de vegetagdo, solo e 4gua, na
bacia hidrografica do Rio Jaguari; garantir sustentabilidade
socioecondmica e ambiental dos manejos e praticas implantadas,
por meio de incentivo financeiro aos proprietarios rurais.

Odsis - PR Implantar a¢des para a melhoria da qualidade de vida

Produtores de Agua e
Floresta - RJ

Melhoria dos indices de utilizagdo de tecnologias para
saneamento em areas rurais

Produto de Agua do Rio
Camborit - SC

N/A

Programa Manancial Vivo -
MT

Conservagdo e incremento da biodiversidade; reducdo dos
processos erosivos; conservagio e manutencdo da beleza cénica
e fixag8o e sequestro de carbono para fins de minimizag¢do dos
efeitos das mudangas climaticas

Projeto Florestas para a Vida
- ES

N/A

Produtor de Agua de
Guaratingueta - SP

Conservagdo e incremento da biodiversidade; reducdo dos
processos erosivos; aumento da infiltracdo; restauragdo de APP

RESEX Chico Mendes - AC

Conservagdo dos estoques de carbono

Integragdo da Conservagdo
da Biodiversidade e do Uso
Sustentavel nas Praticas de
Produgdo de Produtos
Florestais ndo Madereiros ¢
Sistemas Agro-Florestais em
Paisagens Florestais de Uso
Multiplo de Alto Valor de
Conservagao

Melhoria de vida (meios de subsisténcia)

APA Guaraquegaba - PR

Protecdo de mananciais € Aumento da oferta e qualidade da
agua

Fonte: Elaborada pela autora com base nas mesmas referencias da Tabela A.2.

256



APENDICE B - Quadros referente ao Capitulo 4

257

Quadro B.1 - Comparativo entre os codigos florestais do Brasil, inclusive a LPVN, com relacao a defini¢ao de florestas, tipos, finalidade e instrumentos financeiros e

econOmicos relacionados.

Norma Defini¢éo (art. 1° e 2°)* Florestas Finalidade (art. 3°) Instrumento Econdémico e Financeiro
As florestas existentes Conservar o regime das aguas
1o territorio nacional, Evitar a erosdo das terras pela a¢do dos agentes naturais Fundo Florestal
consideradas em -
. . Fixar dunas
conjunto, constituem Protetoras Auxili dofesa das frontei
: uxiliar a defesa das fronteiras
bem de 1nteres.se comum = : — Compensagao ao proprietario que que fizer o florestamento
a todos os habitantes do Assegurar as condi¢des de salubridade publica .
) - — — em sua propriedade
pais, excetuando-se os Asilar espécies raros da fauna indigena
direitos de propriedade
com as limitagdes que as
leis em geral, e As que formam parques nacionais, estaduais e municipais
Decreto n® | especialmente este
23.793/1934 | cbdigo, estabelecem.
Remanescentes As que abundam ou se cultivam espécimes preciosos, cuja
preservagdo se considerar necessaria por motivo de interesse . i N
biolgico ou estético: Florestas plantadas ou naturais imunes de tributagdo na
o — propriedade.

As regras do codigo As que o poder publico reservar para pequenos parques ou
aplicam-se as flores e as bosques, de gozo publico
demais formas de e ,
vegetagio Florestas artificiais, construidas apenas por uma, ou por

Modelo limitado ntimero de espécies florestais, indigenas ou exoéticas,

cuja disseminagdo convenha fazer-se na regido

de Rendimento

As demais florestas

Lein®
4.771/1965
(Original)

As florestas existentes
no territorio e as demais
formas de vegetagao
reconhecidas de
utilidade as terras que
revestem sdo bens de
interesse comum a todos
os habitantes do Pais,
exercendo-se os direitos
de propriedade, com as
limitagdes que a
legislagdo em geral e
especialmente esta Lei
estabelecem.

Florestas e demais
vegetagdo natural
sdo de
preservagdo
permanente
destinadas a:

Atenuar a erosio das terras;

Fixar as dunas;

Florestas plantadas ou naturais sdo declaradas imunes a
qualquer tributag@o e ndo podem determinar, para efeito
tributario, aumento do valor das terras em que se encontram.

Formar faixas de protegdo ao longo de rodovias e ferrovias;

Auxiliar a defesa do territorio nacional,

O montante empregado em reflorestamento ou em
florestamento sera deduzido do imposto de renda.

Proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico ou
histdrico;

Asilar exemplares da fauna ou flora ameagados de extingao;

Areas com florestas sob regime de APP e 4reas plantadas para
exploragdo madeireira ficam isentas de imposto territorial. Em
floresta nativa, isengdo até 50% do valor do imposto.

Manter o ambiente necessario a vida das populagdes silvicolas;

Assegurar as condi¢des de bem-estar publico.

Concessdo de crédito para atividades de florestamento,
reflorestamento ou aquisi¢do de equipamentos para esses fins.
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Norma Defini¢do (art. 1° e 2°)* Florestas Finalidade (art. 3°) Instrumento Econdmico e Financeiro
As ﬂor‘estahls exigtentes Atenuar a erosio das terras; Indenizagdo do proprietario pelas culturas perdidas em areas
no (‘;emtf)rl;) namogal e Fixar dunas; que devem ser destinadas a Reserva Legal;
as demais formas de
vegetagdo, reconhecidas Florestas e demais Formas faixas de prote¢@o ao longo de rodovias e ferrovias; Isengdo de tributagdo das areas utilizadas pelo Poder Piblico
) de utilidade as terras que formas de Auxiliar a defesa do territorio nacional; Federal (RL e APP)
Lein® revestem, sdo bens de ~ — p .
4.771/1965 | interesse comum a todos vegetagdo natural | Proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico ou
(versdo os habitantes do Pais sdo de historico; Concessio de crédito para atividades de florestamento,
L preservagdo . ) reflorestamento ou aquisi¢do de equipamentos para esses fins.
final) exercendo-se os direitos permanente Asilar exemplares da fauna ou flora ameagados de extingdo;
de propriedade, com as .
L destinadas a:
limitagdes que a . . Yy,
legislacdo em geral e Manter o ambiente necessario a vida das populagdes silvicolas;
: . Serviddo Ambiental
especialmente esta Lei . —
estabelecem Assegurar as condi¢des de bem-estar publico.
~ . . Pagamento ou incentivo a servigos ambientais como
Conter a erosdo do solo e mitigar os riscos de enchentes e e~ . PR ~
. retribui¢do, monetaria ou ndo, as atividades de conservagio e
deslizamentos de terra e de rocha; . . . . ;
melhoria dos ecossistemas que gerem servigos ambientais
Compensagao pelas amenidades de conservagdo ambiental
Proteger as restingas ou veredas; necessarias para o cumprimento dos objetivos desta Lei,
As florestas existentes como:
no territorio nacional e i 1. obtengao de crédito agricola a taxas de juros menores € com
- Proteger as varzeas; S .
as demais formas de limites de prazos maiores;
;/eger‘i?lga(i) dnatliva, 2. contratag@o de seguro agricola em condi¢des melhores que
econhiecidas de Florestas e outras . as disponiveis no mercado;
utilidade as terras que formas de Abrigar exemplares da fauna e da flora ameagados de — .
. revestem, sdo bens de de extingio; 3.’ dedugdo das APPs, de RL e de.uso restrlto‘ na‘base de
Lein interesse comuns a todos vegetagdo sdo de calculo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural,
12.651/2012 os habitantes do Pais preservacao gerando créditos tributarios;
y permanente 4. destinagdo de parte dos recursos arrecadados com a
¢ p

exercendo-se os direitos
de propriedade, com as
limitagdes que a
legislagdo em geral e
especialmente esta Lei
estabelecem.

destinadas a:

Proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico ou
historico;

cobranga pelo uso da 4gua para a manutengao, recuperagao ou
recomposi¢do das APPs, de RL e de uso restrito na bacia de
geragdo da receita;

5. linhas de financiamento para atender iniciativas de
preservacdo voluntaria de vegetacdo nativa, protegio de
espécies da flora nativa ameagadas de extingdo, manejo
florestal e agroflorestal sustentavel ou recuperagio de areas
degradadas;

Formar faixas de protegdo ao longo de rodovias e ferrovias;

6. isencdo de imposto para insumos e equipamentos usados
nos processos de recuperagdo ¢ manutengdo das APPs, de RL
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e de uso restrito;

Incentivos para a comercializag@o, inovagao e aceleragdo de
acdes de recuperagdo, conservagao ¢ uso sustentavel das
florestas e demais formas de vegeta¢do nativas

Assegurar condigdes de bem-estar publico;

Financiamento das atividades necessarias a regularizagao
ambiental das propriedades rurais, pode haver:

1. destinagdo de recursos para pesquisa cientifica e tecnoldgica
e a extensdo rural relacionada a melhoria da qualidade
ambiental,;

Proteger areas imidas, especialmente as de importancia
internacional.

2. dedugdo da base de calculo do imposto de renda do
proprietario ou possuidor de imdvel rural, pessoa fisica ou
juridica, da parte dos gastos efetuados com a recomposigio
das APPs, de RL e de uso restrito cujo desmatamento foi
anterior a 22 de julho de 2008;

3. utilizago de fundos ptiblicos para a concessdo de créditos
reembolsaveis e ndo reembolsaveis destinados & compensagao,
recuperagdo ou recomposicdo de APP, de RL e de uso restrito
cujo desmatamento foi antes de 22de julho de 2008.

*artigo 1° no Decreto n® 23.793/1934 e na Leis n° 4.771/1965 (BRASIL, 1934, 1965, 1965b) e art. 2° na Lei n°® 12.651/2012 (BRASIL, 2012a).
Fonte: Elaborado pela autora com base no Decreto n°® 23.793/1934 e nas Leis n°® 4.771/1965, n° 12.651/2012 (BRASIL, 1934, 1965a, 1965b, 2012a)
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Quadro B.2 - Comparativo entre as defini¢des e limitacdes de APP e de RL nas versdes do codigo Florestal de 1965 e da Lei de Prote¢ao da Vegetagdo Nativa.

Lei Definicio APP Areas Defini¢do RL Areas
Nas regides Leste Meridional, Sul e no sul do
Ao longo dos rios ou de outro qualquer curso d'agua, em faixa marginal cuja largura Centro-Oeste so serdo permitidos cortes se
minima sera: respeitados o minimo de 20% da area da
propriedade com cobertura arbérea.
L de ci - ] Tori - As florestas de T~
. de cinco metros para rio com largura inferior a 10 metros; dominio Na regido Norte e na parte norte do Centro-
2. igual a metade da largura dos cursos que megam de 10 a 200 metros de distancia rivado Oeste s permitida a exploragdo a corte raso
Florestas e demais | entre as margens; fessalvz; das as desde que permanega, no minimo, 50% da area
vegetagoes 3. de 100 metros para todos os cursos cuja largura seja superior a 200 metros. de preservaiio de cada propriedade com cobertura arborea.
A Lell/?;ﬁ natules SZO q Ao redor de lagoas, lagos ou reservatérios d'dgua naturais ou artificiais; permanente, sio
77 consideradas de ; . . o ; P . .
(Original) preservacgio Nas nascentes, inclusive nos "olhos d'agua", em qualquer situacdo topografica suscetiveis de Na regido Sul ¢ proibida o desflorestamento de
permanente se No topo de morros, montes, montanhas e serras; e)gpziora‘ilao’ areas onde ocorrem o plr,1he1ro brasileiro
. — - . obedecidas as " 1 ifolia’
situadas em: Nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 45°, equivalente a 100% restricdes Araucaria angustifolia”.
da linha de maior declive; ¢
(reserva legal) — -
Nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues; (artigo 16) Nas Regides Nordeste ¢ Leste Setentnorjal do
- Brasil, inclusive nos estados do Maranhdo e
Nas bordas dos tabuleiros ou chapadas; Piaui, o corte de arvores e a exploragdo
Em altitude superior a 1.800 m, nos campos naturais ou artificiais, as florestas florestal s6 ¢ permitido por norma técnica
nativas e as vegetagdes campestres. estabelecida pelo poder publico.
Area de Ao longo dos rios ou de qualquer curso d'agua desde o seu nivel mais alto em faixa Reserva Legal
Preservacio marginal cuja largura minima seja: ¢ uma area
Permanente sio . localizada no ini 0 i i
, 1. de 30 metros para os cursos d'dgua de menos de 10 metros de largura; interior d Mn}lmo de 80% na proprledAad.e rural situada
areas cobertas ou Interior de uma | em 4rea de floresta na Amazonia Legal;
ndo por vegetagdo | 2. de 50 metros para os cursos d'agua que tenham de 10 a 50 metros de largura; propriedade ou
nativa, com a , osse rural,
L . 3. de 100 metros para os cursos d'agua que tenham de 50 a 200 metros de largura; p
fung@o ambiental excetuada a de
. . - o - -
de preservar os 4. de 200 metros para os cursos d'dgua que tenham de 200 a 600 metros de largura; preservacdo Minimo de 35% na proprledad§ rual situada
Lein® recursos hidricos, - ham 1 ) permanente, em area de cerrado na Amazonia Legal, onde
4771/1965 a paisagem ¢ 5. de 500 metros para os cursos d'agua que tenham largura superior a 600 metros; necesséria 20 minimo de 20% na propriedade ¢ 15% na

(versdo final)

estabilidade
geologica, a
biodiversidade, o
fluxo génico de
fauna e flora,
proteger e
assegurar o solo e
assegurar o bem-
estar das

Ao redor de lagoas, lagos ou reservatdrios de agua naturais ou artificiais;

Nas nascentes, ainda que intermitentes ¢ nos olhos d'agua, qualquer que seja sua
situagao topografica, num raio minimo de 50 metros de largura;

No topo de morros, montes, montanhas e serras;

Nas encostas ou parte destas, com declividades superior a 45°, equivalente a 100%
da linha de maior declive;

Nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;

uso sustentavel
dos recursos
naturais, a
conservagao e
reabilitagao dos
processos
ecologicos, a
conservagio da
biodiversidade e

forma de compensagdo em outra area da
mesma microbacia;

Minimo de 20% na propriedade rural situada
em area de floresta ou outras formas de
vegetagdo nativa localizada nas demais regides
do pais;

Minimo de 20% na propriedade rural situada
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Lein®
12.651/2012

populagdes Nas bordas dos tabuleiros ou chapadas, a partir da linha de ruptura do relevo, em ao abrigo e em area de campos gerais localizada em
humanas faixa nunca inferior a 100 metros em projegdes horizontais; protecdo de qualquer regidio do pais.
. . . N fauna e flora
Em altitude superior a 1.800 metros, qualquer que seja a vegetagao. nativas
Faixas marginais de qualquer curso d'agua natural perene ou intermitente, excluidos
os efémeros, desde a borda da calha do leito regular, em largura minima de:
1. 30 metros, para cursos d'agua de menos de 10 metros de largura;
Reserva Legal Na Amazoénia Legal:
2. 50 metros, para cursos d'agua que tenham de 10 a 50 metros de largura; é uma area gal:
3. 100 metros, para os cursos d'dgua que tenham de 50 a 200 metros de largura; localizada no
interior de uma
Area de 4. 200 metros, para cursos d'agua que tenham de 200 a 600 metros de largura; propriedade ou
Preservacio . 5. 500 metros, para cursos d'agua que tenham largura superior a 600 metros. posse rural,
Permanente ¢ - delimitada nos
uma area Areas no entorno de lagos e lagoas naturais, em faixa com largura minima de: termos do art. . L, . i
- - - 12 1. Minimo de 80% no imodvel situal em area de
protegida, coberta | 1,100 metros, em zonas rurais, exceto para corpo d'dgua com até 20ha de superficie, »coma florestas;
ou nao por cuja faixa marginal sera de 50 metros; fungdo de

vegetagdo nativa,
com a fungdo
ambiental de
preservar os
recursos hidricos,
a paisagem, a
estabilidade
geologicac a
biodiversidade,
facilitar o fluxo
génico de fauna e
de flora, proteger
o solo e assegurar
0 bem-estar das
populagdes
humanas

2. 30 metros, em zonas urbanas;

Areas no entorno de reservatérios d'agua artificiais, decorrentes de barramento ou
represamento de cursos d'agua naturais, na faixa definida na licenga ambiental do
empreendimento;

Areas entorno das nascentes e dos olhos d'agua perenes, qualquer que seja a situagio
topografica, no raio minimo de 50 metros;

As encostas ou parte destas com declividade superior a 45°, equivalente a 100% na
linha de maior declive;

As restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;

Os manguezais, em toda a sua extensao;

As bordas dos tabuleiros ou chapadas, até a linha de ruptura do relevo, em faixa
nunca inferior a 100 metros em projegdes horizontais;

No topo de morros, montes, montanhas e serras, com altura minima de 100 metros e
inclinagdo média maior que 25°, as areas delimitadas a partir da curva de nivel
correspondente a 2/3 da altura minima da elevagdo sempre em relagdo a base, sendo
esta definida pelo plano horizontal determinado por planicie ou espelho d'agua;

As areas em altitude superior a 1.800 metros, qualquer que seja a vegetagdo;

Em veredas, a faixa marginal, em projec@o horizontal, com largura minima de 50
metros a partir do espago permanentemente brejoso e encharcado.

assegurar 0 uso
econdmico de
modo
sustentavel dos
recursos
naturais do
imovel rural,
auxiliar a
conservagao € a
reabilitagao dos
processos
ecologicos e
promover a
conservagio da
biodiversidade,
bem como o
abrigoe a
protecdo da
fauna e da flora
nativa

2. Minimo de 35% no imédvel situado em area
de cerrado;

3. Minimo de 20% no imovel situado em area
de campos gerais

Nas demais regides do pais, minimo de 20%.

Fonte: Elaborado pela autora, com base na Lei n° 4.771/1965 verséo original publicada em 1965 e na versdo final antes da sua revogagio (BRASIL, 1965a, 1965b) e na Lei n° 12.651/2012

(BRASIL, 2012a).
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Quadro B.3 - Tramites do Cddigo Florestal, Lei n® 4.771/1965, desde a sua publicacdo (1965) até a sua

revogacao (2012).

Tipo* Nimero/Ano Ementa/Acéo
Lei 5.106/1966 Revqga o art. _38 eseus §§ le 2 Dispde sobre 0s incentivos
fiscais concedidos a empreendimentos florestais.
Lei 5.106/1972 R’evoga o art. 39; C1T1a o Sistema Nacional de Cadastro Rural, e
dé outras providéncias.

. Acrescenta alinea "Q" ao artigo 26 da Lei n® 4.771, de 15 de
Lei 3-870/1973 setembro 1965, que institui o novo Cddigo Florestal.

. Acrescenta dispositivo ao art. 2° da Lei n® 4.771, de 15 de
Lei 6.535/1978 setembro de 1965, que institui 0 novo Codigo Florestal.

. Altera dispositivos do arts. 2°e 19 da Lein®4.771, de 15 de
Lei 7.511/1986 setembro de 1965, que institui 0 novo Codigo Florestal.
Decreto 97.628/1989 Regulamenta art. 21
Decreto 97.635/1989 Regulamenta art. 27

Altera os arts. 2°, 16, 19, 22 e 44; acresce arts. 45 e 46 ¢
. renumera os atuais 45 a 47, para 47 a 50 da Lei n® 4.771, de 15
Lei 7.083/1989 de setembro de 1965, e revoga as Leis n°s 6.535, de 15 de junho
de 1978, ¢ 7.511, de 7 de julho de 1986.
Altera paragrafo Gnico do art. 5° da Lei n®4.771, de 15 de
Lei 7875/1989 setembro dp 1965, para dar destmggao espec1ﬁcq a parte da
receita obtida com a cobranga de ingressos aos visitantes de
parques nacionais.
Decreto 98.914/1990 Institui e Reconhece as Reservas Particulares do Patrimonio
Natural (art. 6)
Decreto 1.282/1994 Regulamenta arts. 15, 19, 20 e 21
Decreto 1.298/1994 Aprova o regulamento das Florestas Nacionais
Reconhecimento das Reservas Particulares do Patrimonio
Decreto 1.922/1996 Natural (art. 6). Revoga o Dec. n°98.914/1990
Suspende autorizagdo e concessdo para exploragdo de mogno e
Decreto 1.963/1996 virola, na regido amazdnica, por dois anos (Ref. art. 14, letras
HAH e IVBH)'
1.511 - 25/07/1996
1.511-1 - 22/08/1996
1.511-2 - 19/09/1996
1.511-3 - 17/10/1996
1.511-4 - 13/11/1996
1.511-5 - 12/12/1996
1.511-6 - 09/09/1997
1.511-7 - 05/02/1997
1.511-8 - 06/03/1997 Altera o art. 44 da Lei 4.771, de 15/09/1965, e dispde sobre a
Med%darl ' 1511-9 - 03/04/1997 Pr01b1gaq do 1ncremer}fo da conversédo de areas ﬂorestf{ls em
Provisoéria areas agricolas na regido Norte e na parte norte da regido Centro-

1.511-10 - 30/04/1997

Oeste, e da outra providéncias.

1.511-11 - 28/05/1997

1.511-12 - 27/06/1997

1.511-13 - 25/07/1997

1.511-14 - 26/08/1997

1.511-15 - 25/09/1997

1.511-16 - 23/10/1997

1.511-17 - 20/11/1997

1.605-18 - 11/12/1997
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Tipo* Numero/Ano Ementa/Acéo
1.605-19 - 08/01/1998
1.605-20 - 05/02/1998
1.605-21 - 05/03/1998 Altera o art. 44 da Lei 4.771, de 15/09/1965, e dispde sobre a
Medida proibicdo do incremento da conversdo de areas florestais em
Proviséria 1605-22 - 02/04/1998 areas agricolas na regido Norte e na parte norte da regido Centro-
1.605-23 - 29/04/1998 Oeste, € dé4 outra providéncias.
1.605-24 - 28/05/1998
1.605-25 - 26/06/1998
Regulamenta § Ginico do art. 27, mediante o estabelecimento de
Decreto 2.661/1998 normas de precaugdo relativas ao emprego do fogo em praticas
agropastoris e florestais.
1.605-26 - 27/07/1998 Altera o art. 44 da Lei 4.771, de 15/09/1965, e dispde sobre a
1.605-27 - 25/08/1998 proibigdo do incremento da converséo de areas florestais em
1.605-28 - 24/09/1998 areas agricolas na regido Norte e na parte norte da regido Centro-
1.605-29 - 22/10/1998 Oeste, e da outras prOVidénCiaS.
Altera arts. 3° ¢ 44 da Lei 4.771, de 15/09/1965, e dispde sobre a
proibicdo do incremento da conversdo de areas florestais em
1.605-30 - 19/11/1998 areas agricolas na regido Norte e na parte norte da regido Centro-
Oeste, e da outras providéncias.
1.736-31 - 14/12/1998
. 1.736-32 - 13/01/1999 Altera os arts. 3°, 16 e 44 da Lein. 4.771, de 15/09/1965 e dispoe
Med%darl ' 1.736—33 211/02/1999 sobre a proibig¢do do incremento da conversdo de areas florestais
Provisoria 1'73 6-34 - 11/03/1999 em areas agricolas na regido Norte e na parte norte da regido
e Centro-Oeste, e da outras providéncias.
1.736-35 - 08/04/1999
1.736-36 - 06/05/1999 Altera os arts. 3°, 16 §4° e 44 da Lein® 4.771, de 15/09/1965 e
dispde sobre a proibi¢do do incremento da conversdo de areas
1.736-37 - 02/06/1999 florestais em areas agricolas na regido Norte e na parte norte da
1.885-38 - 20/06/1999 regidio Centro-Oeste, e d4 outras providéncias.
Altera os arts. 3° §§1°a 3°, 16 §4° e 44 da Lei n°® 4.771, de
1.885-39 - 28/07/1999 15/09/1965 e dispde sobre a proibi¢do do incremento da
conversdo de areas florestais em areas agricolas na regido Norte e
1.885-40 - 26/08/1999 na parte norte da regido Centro-Oeste, e d4 outras providéncias.
Dispde sobre a especificacdo das sangdes aplicaveis as condutas
e atividades lesivas ao meio ambiente, presente nos §§ 2° e 3° do
Decreto 3.179/1999 art. 16, nos arts.19 ¢ 27 e nos §§ 1° e 2° do art. 44 da Lei
n° 4.771 e d4 outras providéncias.
1.885-41 - 24/09/1999
1.885-42 - 22/10/1999
1.885-43 - 23/11/1999
1.956-44 - 09/12/1999 Altera os arts. 3°, 16 e 44 da Lein. 4.771, de 15/09/1965 e dispde
sobre a proibi¢do do incremento da conversdo de areas florestais
Medid 1.956-45 - 06/01/2000 em areas agricolas na regido Norte e na parte norte da regido
Prce)vlisgria 1.956-46 - 03/02/2000 Centro-Oeste, e da outras providéncias.
1.956-47 - 02/03/2000
1.956-48 - 30/03/2000
1.956-49 - 27/04/2000
1.956-50 - 26/05/2000 Altera os arts. 3° §§1° e 2°, art. 4°, art. 14, alinea "B", art. 16 ¢
44 da Lein® 4.771, de 15/09/1965 e acresce arts. 3°-A, 37-A, 44-
1.956-51 - 26/06/2000 A, 44-B e 44-C
Lei 9.985/2000 Revoga os arts. 5° ¢ 6°
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Tipo* Numero/Ano Ementa/Acéo
Altera os arts. 1°, 4°, 14, 16 e 44 e acresce dispositivos a Lei n°
4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Codigo
1.956-52 - 26/07/2000 Florestal, bem como altera o art. 10° da Lei n® 9.393, de 19 de
dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a
propriedade territorial rural - ITR e da outras providéncias.
1.956-53 - 23/08/2000
1.956-54 - 21/09/2000
1.956-55 - 19/10/2000
1.956-56 - 16/11/2000
Medida 1.956-57 - 14/12/2000
Proviséria 2.080-58 - 27/12/2000
2.080-59 - 25/01/2001 Altera arts. 3° §§1° e 2°, art. 4°, art. 14, alinea "B", art. 16 ¢ 44;
2.080-60 - 22/02/2001 acresce arts. 3°-A, 37-A, 44-A, 44-B e 44-C
2.080-61 - 22/03/2001
2.080-62 - 19/04/2001
2.080-63 - 17/05/2001
2.080-64 - 13/06/2001
2.166-65 - 28/06/2001
2.166-66 - 26/07/2001
2.166-67 - 24/08/2001
Lei 11.284/2006 Altera o art. 19
Lei 11.428/2006 Altera o §6° do art. 44
Decreto 5.975/2006 Regulamenta os arts. 12, Parte Final, 15, 16, 19, 20 e 21.
Dispoe sobre as infragdes e sangdes administrativas ao meio
Decreto 6.512/2008 ambiente, estabelece o processo administrativo federal para
apuracdo destas infra¢des, e da outras providéncias.
Lei 11.934/2009 Altera a alinea "B" do inciso IV do §2° do art. 1°.

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos Tramites da Lei n® 4.771/1965 (BRASIL, 2017b).
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A critical view on valuing ecosystem services provided by protected

areas: the case of water resources in Brazil

Carolina Tavares da Silva Bernardo and Jorge Madeira Nogueira
caroltsbernardo@gmail.com, jmn0702@unb.br.

1. Introduction

This paper has the purpose to identify and to analyze economic estimative
procedures of the contributions of Brazilian Protected Areas (PA) for the protection
of water resources. We focus on water resources used by water and power utilities
and upon the requirements stated by current legal apparatus in Brazil. In the
Brazilian reality, the biggest supplier of ecosystem services is the central government
through its system of PA. This monopsony position hinders significantly the
formation of a competitive market between of ecosystem services in order to
guarantee water with desired quality and quantity. Therefore, usual necessary
factors to establish and operate an efficient system of payments for environmental
services are not always present in the current Brazilian scenario.

Besides market imperfection, we believe that other factors influence the value to
be paid for environmental services. Valuing raw water is not a trivial task. Neither is
valuing services to preserve water resources quality and quantity, many of these
offered by PAs. Practical attempts actually performed are summarized in the
following sections of this study, highlighting the methodological procedures used to
calculate the charge for the use of raw water and the financial compensation paid by
power companies.

2. Value of Financial Contribution by the use of raw water

We develop an extensive review of actual experiences of charging for
environmental services related - direct or indirectly - with water resources. In so
doing, it is our understanding that six (6) variables should be considered in
calculating the value of annual financial contribution to be paid by the user of water
resources. In formal terms, we can present the relations among these variables:

x PUP x D,

Coef\mpurlance

Financial Contribution = [Q,,, retative X Keiass] X [1 + Coefpi oo+

I Where: I

A %

 Financial Contribution = the value of annual contribution to be paid for the user
expressed by R$/year;

* Q,,, = water annual volume abstracted by the user, measured in m3/year;

* PUP = Public Unit Price per m? of abstracted water, expressed by R$/m3;

*D,1ative = COEfficient of water availability on water body protected by PA that can
be calculate by ratio between flow captured and natural water availability on water]
body;

K155 = Class coefficient that reflects quality of water captured;

*Coefpgance = COefficient that contemplates the distance of capitation until the main
consumer Center - the values that reflect a inverse relation between distance and

value of financial contribution.;

*Coef|orance = CORficient that contemplates an effective protection of water
quality and quantity captured in a given PA.

‘RS = Brazilian real

3. Value of Financial Contribution Pay for Power Plants

Based on equivalent procedures, we believe that four (4) variables
should be considered to regulate the amount of financial contribution for water use
power generation. In formal terms, we can present the relations among these
variables:

I Financial Contribution = [Perc x EnGer x URr] x [1 + Coef, 1 I

I Where: I

£ %

* Financial Contribution = amount of the annual contribution to be
paid / applied by "agency or company, public or private, responsible for
Jgeneration and distribution of power energy, beneficiary of protection
offered by a PA”, expressed in R$/year;

* Perc = percentage over value of generated energy, given in %;

* EnGer = total annual energy actually generated by "agency or
company, public or private, responsible for generation and distribution
of power energy, beneficiary of protection offered by a PA", expressed
in MWh/year;

* URr = Updated Reference Rate, set annually by resolution of the
National Electric Energy Agency (ANEEL), expressed in R$/MWh;

* Coef,orance = COEficient that contemplates an effective protection of

water quality and quantity captured in a given PA.

RS = Brazilian real

4. Final Considerations

The procedures proposed for calculating the financial compensation of
water use are not directly related to the environmental services provided by
protected areas: protection to water spring and water flows inside protected areas
in a way to guarantee adequate quality and quantity for water used. The proposal
procedures are related with product itself (volume and water quantity), with water
scarcity, with their geographic importance or with water as a product (distributed
water for consume and electric power produced). We are aware of this limitation
and we justify their existence because of practical and operational necessities of
charging.

The Brazilian experience seems to indicate that the "operational
practicality of charging" is significantly more important than "conceptual rigor in
estimating the value to be charged." It is evident that there is a proliferation of
"methodologies", "procedures", "formulas" and "equations" to estimate values of
charges for the use (or degradation) of the natural capital components by Brazilian
productive activities. This proliferation of "practical procedures" seeks to give a
(pseudo) objectivity of charging. In this study, we sought to maintain the
conceptual rigor of economic valuation, but we had to propose a procedure that
approximates the maximum of what was currently being practiced in terms of
valuating water resources and financial compensation of water use in Brazilian
reality.
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Valoracio de nada e precificacio de tudo? A heranca maldita das valoracdes dos
servicos ecossistémicos de R. Costanza.

Carolina Tavares da Silva Bernardo,

Jorge Madeira Nogueira

e

Claudiano Carneiro da Cruz Neto

Resumo

Aplicagdes de métodos de valoracdo econdmica de bens publicos (ambientais) parecem
“precificar tudo e valorar nada”. Elas desconsideram pressupostos tedricos e as exigéncias
metodologicas de tais métodos, transformando os resultados obtidos em meras estimagdes
monetarias, vazias de significado econdmico. Evidéncias desse uso pouco rigoroso dos
métodos sdo os exercicios de Costanza e seus colaboradores em dois artigos publicados com
quinze anos (1997 e 2014) de intervalo. Nosso objetivo ao analisa-los ¢ mostrar as evidentes
limitacdes e erros grosseiros de medida em ambos. A popularidade do primeiro artigo (e a
crescente popularidade do segundo) entre ndo economistas ambientais explica a percep¢ao
distorcida, por parte de muitos, do que ¢ valoragdo economica ambiental.

Palavras-chave:
valoracdo econdmica; métodos de valoracdo; aspectos tedricos da valoracdo; aspectos
operacionais de valoragao.

Abstract

Applications of methods of economic valuation of public (environmental) goods seem to
"pricing everything and valuing nothing." They disregard theoretical assumptions and
methodological requirements of such methods, transforming the results in mere monetary
estimates, empty of any economic significance. Evidences of such lack of rigorousness in
using these methods are two exercises by Costanza and his collaborators published within
fifteen years (1997 and 2014) from one and to the other. Our goal in analyzing them is to
show the obvious limitations and gross errors of measurement in both. The popularity of the
first article (and the growing popularity of second) among non-environmental economists
explains the distorted perception, on the part of many, of what is environmental economic
valuation.

Key words:
economic valuation; valuation methods; theoretical aspects of valuation; operational aspects
of valuation.
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.No se valora nada y se le pone precio a todo? La herencia maldita de las valoraciones
de los servicios ecosistémicos de R. Costanza.

Carolina Tavares da Silva Bernardo,
Jorge Madeira Nogueira y
Claudiano Carneiro da Cruz Neto
Resumen
Las aplicaciones de los métodos de valoracion econdmica de bienes publicos (ambientales)
parecen “ponerle precio a todo y no darle valor a nada”. Ellas no consideran los presupuestos
tedricos y las exigencias metodologicas de tales métodos, transformando los resultados
obtenidos en meras estimaciones monetarias, que carecen de significado econdmico.
Evidencias del uso poco riguroso de esos métodos son los ejercicios de Costanza y sus
colaboradores, en la publicacion de dos articulos en un periodo de 15 afios, uno del otro (1997
y 2014). Nuestro objetivo, al analizarlos, es mostrar las evidentes limitaciones y errores
garrafales de medida, en ambos. La popularidad del primer articulo (y la creciente
popularidad del segundo) entre economistas que no son del area ambiental, explica la
percepcion distorsionada, por parte de muchos, de lo que es la valoracion econdOmica
ambiental.
Palabras clave: valoracion econdémica; métodos de valoracidon; aspectos tedricos de la
valoracion; aspectos operacionales de valoracion.

Abstract

Applications of methods of economic valuation of public (environmental) goods seem to
"pricing everything and valuing nothing." They disregard theoretical assumptions and
methodological requirements of such methods, transforming the results in mere monetary
estimates, empty of any economic significance. Evidences of such lack of rigorousness in
using these methods are two exercises by Costanza and his collaborators published within
fifteen years (1997 and 2014) from one and to the other. Our goal in analyzing them is to
show the obvious limitations and gross errors of measurement in both. The popularity of the
first article (and the growing popularity of second) among non-environmental economists
explains the distorted perception, on the part of many, of what is environmental economic
valuation.

Key words:
economic valuation; valuation methods; theoretical aspects of valuation; operational aspects
of valuation.
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Os 15 anos de SNUC: uma analise a luz da Economia Ambiental
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Conteudo

1. Introdugdo

2. O que sdo instrumentos de politica?
3. Falhas de mercado e de politica

4. Biodiversidade

5. Alei do SNUC e os 15 anos de gestdo

s analiticas

6. Contribuig:
7. Consideracdes finais

Referéncias Bibliogréficas

RESUMO: ABSTRACT:

Politicas ambientais podem falhar em objetividade e eficacia por
falta de informagéo e pouco entendimento sobre as relagdes
ecologicas e técnicas econdmicas. Por isso, o objetivo principal
deste artigo foi de avaliar os 15 anos de existéncia da Lei do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC), quanto
ao alcance de seus objetivos. A analise da gestdo concluiu que o
SNUC falhou no cumprimento dos seus objetivos, por entraves
juridicos, regulatorios e falhas de governo. Além disso, a
existéncia de muitos objetivos para poucos instrumentos geram
falhas na execugdo de politicas ambientais e, consequentemente,
perdas de biodiversidade.

Palavras-chave: instrumentos econémicos, politica ambiental,

Environmental policies could fail in achieve objectiveness and
effectiveness by lack of information and understanding about
ecological relations and economic techniques. Therefore, this
essay aimed to evaluate 15 years of existence of the National
System of Conservation Units Law regarding accomplishment of
its goals. The analysis of management concluded that the System
has failed to achieve its purposes by legal, regulatory and
government failures. Besides the existence of many goals for a
few instruments lead to failures on execution of environmental
policies and, consequently, biodiversity losses.

key-words: economic instruments, environmental policy,
brazilian management of protected areas.

gestao brasileira de UCs.

1. Introducao

Apesar de o conceito de problemas ambientais parecer simples, ele ¢ bem mais profundo, pois envolve a forma como o ser
humano se relaciona com a natureza. Gestores e politicos ambientais devem ter conhecimento sobre ecologia, tecnologia,
sociologia, economia, e politica de direitos de propriedade para um amplo entendimento do que sdo problemas ambientais e,
assim, maneja-los de maneira mais eficiente.

A falta de comunicag@o entre as areas do conhecimento ¢ transmitida & gestdo governamental. A inexisténcia de integragdo entre
assuntos como gestdo territorial, ecologia de paisagens e gestdo das Unidades de Conservagdo, por exemplo, pode levar a
ineficiéncia na implantagdo de politicas ptiblicas ambientais e, consequentemente, no aumento das ameagas aos ecossistemas.
Outros fatores, como as falhas de mercado e as falhas de governo também podem ter efeito negativo sobre a execugdo de
politicas ambientais. Portanto, as falhas de mercado néo sdo os unicos fatores que podem ameagar os ecossistemas. As
institui¢des também sdo imperfeitas (STERNER;CORIA, 2012).

Dessa forma, as falhas, que estdo inseridas no processo de construgdo e de execugdo de politicas, sdo uma real ameaga para o
uso sustentavel dos recursos naturais e ecossistemas. A falta de informagéo ou o pouco entendimento sobre as relagdes
ecoldgicas e técnicas econdmicas que sdo usadas para escolher e desenhar instrumentos de politica sdo explicagdes possiveis
para o mal uso de politicas publicas ambientais. Além disso, ¢ importante salientar que a politica ndo ¢ feita somente por
pessoas altruistas com a intengdo de maximizar o bem-estar social, mas sim por pessoas com interesses politicos € economicos
por tras de suas decisdes, 0 que tornam os instrumentos governamentais fracos e, consequentemente, aumentam a degradagdo do
meio ambiente (STERNER;CORIA, 2012).

Por isso, este artigo se propde a analisar o alinhamento do objetivo de politicas ambientais e seus respectivos instrumentos,
numa visdo econdmica, assim como avaliar os 15 anos de existéncia da Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(SNUC), Lei n° 9.985/2000, com relag@o ao alcance dos objetivos desta politica.

O texto esta subdividido em sete segdes, a contar com esta introdugdo. A primeira se¢do, apos a introdutdria, visa revisar o
conceito de instrumentos de politica, sua categorizagdo e o objetivo de politicas ambientais. O segundo item tem como objetivo
citar e explicar sucintamente as principais falhas de mercado, pelas quais se justificam a criagdo de politicas publicas, e também
apresentar algumas falhas de governo. Em seguida, da-se uma visao geral sobre o status de biodiversidade no Brasil, assim
como conceitua-se o que ¢ a diversidade bioldgica e a sua importancia na oferta de servigos ambientais e manutengdo da vida,
para situar o leitor para os proximos e principais topicos da discussdo. A proxima sessdo, entdo, apresenta a Lei do SNUC e os
15 anos de gestdo das Unidades de Conservagao brasileiras, com foco na eficacia dos objetivos e dos instrumentos econdmicos e
financeiros dispostos na norma. Para finalizar este ensaio, analisa-se sobre a efetividade da politica do SNUC a luz dos preceitos
da biologia da conservagdo e da economia ambiental e dispde as consideragdes finais.

http://www.revistaespacios.com/ 1/10
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1. Introduction

This paper identifies and evaluates Brazilian initiatives of PES programs. We
focus on ecological and economic issues and the responses on biodiversity
conservation.

On the literature there is more than one definition of ecosystem services
(Daily, 1997; Turner et al., 2000; DeGroot et al.,2002; MEA, 2003; Wunder, 2005;
Boyd and Banzhaf, 2007; TEEB, 2010). Besides many classifications were made by
different authors and institutions, there is not agreement on the
conceptualization of biodiversity and its relationship with ecosystem functioning
and services. In Brazil, aside from this disagreement on conceptualization, there is
another problem: to use ecosystem and environmental services as synonyms to
valuate services provided by nature.

This fact could lead to a mismeasurement of environmental services and/or a
mischaracterization of the instrument. Therefore, usual necessary factors to
establish and operate an efficient system of payments for environmental services
are not always present in the current Brazilian scenario.

Despite Payment for Environmental Services (PES) are not regulated on
Brazilian legal apparatus, there are some local initiatives. Most Brazilian PSE
programs use the definition of ecosystem services provided by Wunder (2005).
We analyzed some practical attempts of PES in Brazil that are summarized in the
following sections of this study.

3. Conclusions and final considerations

The basic objective of any economic valuation is to get the Total Economic
Value (TEV) of a change in the quality and/or quantity of a good, service or
environmental asset. TEV is usually subdivided into: TEV = use value (direct or
indirect) + option value + value of quasi-option + existence value.

Not all values assigned to TEV can be effectively revealed by market
transactions. Therefore, one of the practical problems with the economic
valuation is to obtain plausible estimates for these values. Considering this
practical problem inside the method, it is possible to realize that not all
biodiversity values were considered into environmental services calculation of
Brazilian programs and projects analyzed. Consequently, we can conclude that
using only opportunity costs of land use to evaluate ecosystem services
underestimates the actual value of ecosystem services provided by the
ecosystems preserved. Besides, these programs have rather compensation nature
than market schemes accordingly to Wunder (2005).

As the most programs paid for reforestation, in order to increase the quality of
water supply, the monitoring of the program is done by scanning the size of the
area covered by forest and the flow of water related bodies. If there is an increase
on flow and on forest area, those responsible for programs assume that payments
for environmental services projects are reaching their goals and promoting
increased on biodiversity. However, there is uncertainty about the positive
relationship and causality causes by increases in forest area, increases flow and
increased biodiversity for all biomes. Moreover, the effects of reforestation on the
water cycle and increased biodiversity can be perceived after 30 years, when the
forest becomes stable. None of the evaluated programs lasts for over 7 years and,
therefore, the findings of increased biodiversity and water flow may not match
the local reality.

2. Some PSE Programs in Brazil

We analyzed PES programs developed on the Brazilian Atlantic Forest. The main objective of these programs is to guarantee water supply and their maintenance by

reforestation. We observed a disconnection between what goods and services they want to pay and what was actually paid (Table 1).

Table 1. Summary of some PES in Brazil

Calculation base  Foundin, e
Programs 8 Program Objectives State Period What are we should paying for? really paying
of ES Sources for?
. soil c°“.serY3“°T‘; vegetation Water filtration, water supply,
"Conservador ~ Opportunity Municipal and covering; environmental flood control, polination, climate
o " international sanitation of rural properties; MG/SP 2007 - 2014 I ! Reforestation
das Aguas costs " . stabilization, and sustenance of
funding Improving water supply and N
) plnats and animals.
quality.
Reflorestation of degraded areas N .
Opportunity Municipal in rural properties by finantial Water filtration, water supply,
"Ecocrédito" I . . . MG 2006-2012  sustenance of plants and animal,s Reforestation
costs funding incentives and Improving water N
X erosion control
supply and quality
Replacement International  Conservation of natural areas in Water filtration, water suppl Reforestation
"Oasis" P and private particular properties and water NJ 2003 - 2012 ! p.p e and
costs . . sustenance of plants and animals .
funding remaining conservation
W i Private and Conservation of natural areas in ) . Reforestation
Odsis - Replacement L R . Water filtration, water supply,
" municipal particular properties and water PR 2009-2012 K and
Apucarana costs R . sustenance of plants and animals .
funding remaining conservation
" . . Water supply, florest ) . Reforestation
Prodlutor”es de  Opportunity Munlc.lpal conservation and maintaning R 2009 - 2012 Water filtration, water sup.ply, and
agua costs funding L sustenance of plants and animals .
water quantitiy conservation
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Ecosystem or Environmental Services? What are we demanding and offering after all?
Carolina T. S. Bernardo, Jorge M. Nogueira

Universidade de Brasilia, Departamento de Economia, Centro de Estudos em Economia, Meio
Ambiente e Agricultura - CEEMA.

Abstract

Ecosystem services could be defined as the processes and conditions through which natural
ecosystems maintain and support human life and biodiversity, producing ecosystem goods
and services, on economic point of view. In Brazil, the concepts of environment and
ecosystem are used as a synonym to valuate services provided by nature. Payments for
Environmental Services (PES) is an economic tool signalized as one way to capture the value
positive externalities of environmental nature and to evaluate tradeoffs currently facing
society. PES are not regulated on Brazilian legal apparatus, but there are some local
initiatives. The aim of this paper is to evaluate Brazilian initiatives of PES programs. We pay
special attention to ecological and economic issues and the responses on biodiversity
conservation. We analyzed cases and data summarized at institutional publications. In most
cases, the value paid for environmental services were valued by opportunity costs of land use
and for services provided to protect water resources by reforestation. Only a few cases did not
contain strong state intervention, although there were a number of economic opportunities for
the instrument to be used voluntarily by private agents. There were no strong evidences of any
significant correlation between PES and improvement of biodiversity conservation. We show
that to use only opportunity costs of land use to evaluate ecosystem services underestimates
the actual value of ecosystem services provided by the ecosystems preserved. Economic and
institutional barriers, such as environmental laws focused on command and control, inhibit the
adoption of the mechanism by users and providers of environmental services. Moreover,
misleading concepts about ecological and economic mechanisms could lead to misapplication
of such instrument, disconnection with ODS and an increased on loss of biodiversity.
Keywords: biodiversity conservation, payments for ecosystem services, Brazilian

conservation, economic mechanisms for conservation.
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ANEXO A - Metodologia de calculo dos servicos ambientais do programa oasis - SP

(PAGIOLA, VON GLEHN; TAFFARELLO, 2012)

1) Calculo do valor pago pelo armazenamento de agua:

Componentes do calculo de valoracéo:

A Infiltrac¢do: diferenga de infiltragdo entre floresta e uso urbano (m3/ha/ano)

Veca: Valor do m® de 4gua: valor indicado para cobranga de captagio de 4gua bruta por Sio
Paulo, 2006: R$0,01/m’

Valor total da agua produzida = (Alnfiltragdo x Vcca) = R$/ha/ano

Dados de entrada:

Precipitagdo anual média (Prec) = m’/ha/ano

Bacias com florestas: Infiltracdo = 70% da precipitagdo

Bacias urbanizadas: Infiltragdo = 15% da precipitacao

Valor de pagamento por m = R$0,01/m’

Calculo:

Alnfiltracio = Volume Infiltrado Floresta — Volume Infiltrado Urbano (m’/ha/ano)

Valor total da agua produzida = (Prod x Vcca) — R$/ha/ano

Precipitagdo anual média (Prec): 1.800 mm/ano =18.000 m*/ha/ano

Infiltragio em floresta = 18.000 x 70%= 12.600 m’/ha/ano

Infiltragio em area urbana = 18.000 x 15% = 2.700 m’/ha/ano

Valor de cobranga de captagio de agua bruta para a bacia (Vcca) = 0,01 R$/m’

Ganho de infiltragio = 12.600 — 2.700 = 9.900 m>/ha/ano

Valor total da agua produzida = (Prod x Vcca) = 9.900 m’/ha/ano x 0,01 R$/m’ = R$
99/ha/ano

2) Calculo do valor a ser pago pelo controle de erosao

O Programa Mata Ciliar da Secretaria de Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo, junto com
a Coordenadoria de Assisténcia Técnica e Integral de SP e a Agéncia Nacional de Aguas,
estimou com base nos custos médios de praticas de conservagdao do solo que o valor para o

servico ecossistémico controle de erosao ¢ de até R$75/ha/ano.

3) Calculo do valor pago pela manutenc¢io da qualidade de agua

Estimativa de producio de “poluentes” no grupo de sub-bacias prioritarias e no restante das

sub-bacias
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Indicador: Fosforo total (kg/ha/ano)

- Sub-bacias prioritarias

38,2 mil hectares (62,8% da area total): 200.000 habitantes

51% de vegetacdo natural; 10,6% de area urbana

Carga: 138,99 kg/dia (Ptotal) = 50.732,11 kg de fosforo total/ano
- Outras Sub-bacias

22,6 mil hectares (37,2% da area total) - 635.000 habitantes

33% de vegetagdo natural; 29,3% de area urbana

Carga: 373,62 kg/dia (Ptotal) = 136.369,96 kg de fosforo total/ano

Estimativa da participacdo (%) de carga de poluentes de cada grupo no aporte total de

poluentes na represa

Dados de entrada:

- Sub-bacias Prioritarias

50.732,11 kg/ano (Ptotal)

27% da carga total

Carga/ha = 1,33 kg/ha/ano (18% de participacdo na carga total de poluentes)
- Outras Sub-bacias

136.369,96 kg/ano (Ptot)

73% da carga total

Carga/ha = 6,02 kg/ha/ano (82% de participacdo na carga total de poluentes)

Calculo do custo de tratamento para cada grupo de sub-bacias (proporcional a participacdo na

carga total de poluentes).

Dados para o calculo:

Produgio total de d4gua = 11m*/s = 346,9 milhdes m*/ano
Produgio/area = 5.699,1 m’/ha/ano

Custo de tratamento = R$ 54/1.000 m’

Custo/area = R$ 307,75/ha/ano

- Sub-bacias Prioritérias

18% de participagdao = R$307,75 x 18% = R$ 55,58

- Outras sub-bacias

82% de participagdo = R$307,75 x 82% = R$252,17

- Diferenga de Custo de Tratamento
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R$252,17 - R$ 55,58 = R$196,59/ha/ano.



