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RESUMO

O principal marco legal para conservagdo em dareas privadas € o Cddigo Florestal que, entre
outras regras, exige que as propriedades rurais mantenham uma parte de sua drea sob cobertura
de vegetacdo natural, chamada Reserva Legal. Essa drea € destinada a conserva¢do da
biodiversidade e a manutencdo da provisdo de servicos ecossistémicos. Apesar de apresentar um
percentual de cumprimento muito baixo por parte dos proprietarios rurais, € esperado um
aumento na fiscaliza¢do e no seu cumprimento. Isso porque houve recentes alteracdes na lei que a
tornaram menos restrita e trouxeram alguns instrumentos econdmicos visando reduzir os custos
de oportunidade da conservacdao. Um das opg¢des para adequagdo ambiental € a possibilidade de
compensacdo da reserva legal em outra propriedade que possua um excedente de vegetacdo
natural (ou 4rea em recuperacdo) além do exigido por lei. Esse trabalho avalia o potencial de
aplicacdo da compensacgdo de reserva legal no estado de Sao Paulo através de uma simulacdo de
impacto desse instrumento utilizando dados empiricos, € também analisa os desafios de sua
implementacdo no arcabouco de politicas publicas do estado. A andlise foi feita com o uso do
software de planejamento da conservacdo Marxan através da simulacdo de diferentes cenérios de
combinacdo de politicas e restricdes ao mercado de compensacdo. O objetivo € avaliar os
possiveis efeitos do instrumento de compensacdo em relacdo a efetividade da conservagdo e a
reducdo dos custos de oportunidade de adequacdo a reserva legal, comparados a uma abordagem
puramente de comando e controle. Os resultados mostram um claro potencial do instrumento de
compensac¢do de reserva legal de reduzir os custos de oportunidade de conservacdo de reservas
legais. Porém, o resultado da alocacdo das reservas pelo mercado mostra que, potencialmente,
nao serao localizadas nas areas mais prioritdrias para restauragdo da biodiversidade. Ja a
simulacdo da proposta de inclusdo de uma restricio no mercado focando em areas prioritarias
resultou num cendrio com custos também menores que a op¢do puramente de comando e
controle, porém com uma efetividade ecoldgica muito maior. Os resultados ressaltam a
importancia de andlises de impacto de politicas publicas ex ante a fim de subsidiar com dados
empiricos os formuladores de politicas.

PALAVRAS-CHAVE: politica ambiental, reserva legal florestal, avaliagdo de custo-

efetividade, propriedade rural - aspectos ambientais, economia ecolégica
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ABSTRACT

Until today, direct regulation has been the most important type of policies for biodiversity
conservation in Brazil. This resulted in conflicts with rural sector about compliance costs. The
main command and control instrument for forest conservation is the Forest Code, which was
newly amended in 2012. It requires that all private properties set aside parts of their properties for
conservation, called Forest Reserve. This law has passed through many alterations and has been
poorly enforced, resulting in a current very low compliance. However, the recent change in the
law has made it less strict, and a higher level of enforcement and compliance is expected. In order
to limit the economic impact of the Forest Reserve on landowners some mechanism of flexibility
are being discussed. One of the options is the compensation of Forest Reserve in another farm,
what is a kind of tradable development rights (TDR) scheme. The landowners who have
deforested more than allowed by law can compensate their deficit in another farm which has
more natural vegetation than required. The aim of implementing TDRs is to reduce the
opportunity costs of conservation but it also opens to the possibility of improving ecological
effectiveness if the instrument targets priority areas for conservation. In this paper we evaluated
possible effects of the TDR on the conservation outcome with regards to opportunity costs and
ecological effectiveness and compared this to a pure command-and-control approach. Using the
conservation planning software Marxan with Zones we conducted an ex-ante policy evaluation
by simulating different scenarios that combine policies and market constraints. We assess the
hypothesis that the larger the geographical scope of TDR market and the fewer market
constraints, the greater the opportunity cost differentials and the greater the economic arbitrage
opportunities in a TDR market. We chose as a case study the state of Sao Paulo, the most
industrialized and most populated in Brazil, which faces many ecological challenges. Our results
showed a clear potential of the TDR to both reduce compliance costs and improve ecological
effectiveness depending on different market restrictions on allocation of forest reserves.

KEY WORDS: environmental policy - Brazil; ecological economics; land use, rural -

environmental aspects; spatial analysis
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Introducao

Sao Paulo é um estado que possui condi¢des ambientais altamente heterogéneas com
amplitudes latitudinais, longitudinais e de altitude que deram origem a dois biomas considerados
hotspots de biodiversidade globais, a Mata Atlantica e o Cerrado. Ambos apresentam indices
altissimos de biodiversidade e outra caracteristica em comum € a pressdo antropica que sofrem. A
drea de Mata Atlantica tem sido a mais populosa e degradada desde o inicio da histéria do Brasil,
e hoje restam apenas cerca de 14% de sua vegetacdo natural no estado, enquanto que o Cerrado
teve uma degradaciao mais recente, mas mais intensa, restando apenas 10% no estado.

Essa degradacdo, porém, ndo ocorreu pela falta de leis de protecdo aos biomas, que
existem e visam manter a conservacao em areas publicas (Unidades de Conservacio) e em areas
privadas (propriedades rurais). Até recentemente os instrumentos regulatorios baseados em
comando e controle t€m sido os mais importantes tipos de politica para conservacao da
biodiversidade no Brasil. Isso tem gerado varios conflitos e discussdes com os setores ligados a
producdo rural que questionam os altos custos de adequacgdo as leis ambientais.

O principal instrumento para conservagdo em dreas privadas € o Codigo Florestal que,
entre outras questdes, exige que todas as propriedades mantenham uma parte de sua drea com
cobertura de vegetacdo natural, chamada Reserva Legal, destinada para conservacdo da
biodiversidade e manutencao da provisdo de servicos ecossistémicos. Essa lei passou por muitas
alteracOes desde a sua implementacdo, em 1965, e em geral foi pouco fiscalizada pelos 6rgaos do
governo resultando numa taxa muito baixa de cumprimento por parte dos proprietdrios rurais.
Porém, € esperado um aumento na fiscalizacdo e no seu cumprimento devido a recentes
alteracOes na lei que a tornaram menos restritiva € devido a combinagdo de alguns instrumentos
econOmicos para reduzir os custos de adequacdo a reserva legal.

Um das opgdes para adequacdo ambiental € a possibilidade de compensacdo do
déficit de reserva legal em outra propriedade que possua um excedente de vegetacao natural (ou
area em recuperacgdo) além do exigido por lei. O principal objetivo do instrumento € flexibilizar a
alocacdo de reservas legais dentro do mesmo bioma, e dessa forma considerar melhor as
heterogeneidades de aptidao agricola e fragilidade ambiental, contribuindo para a reducdo dos
custos de oportunidade da conservacdo das reservas legais. Esse instrumento, apesar de ja estar
presente na combinagdo de politicas brasileiras hd alguns anos, tem implementacdo muito baixa e

pode ser considerado mais um instrumento potencial que um existente.



Nesse contexto, algumas questdes que permanecem sobre o potencial de
implementagdo do instrumento sao:

- Em que extensdo os custos de oportunidade da adequacdo da reserva legal sdo
reduzidos com a introducdo da compensacdo de reserva legal, em comparacdo com os custos de
adequacdo sem o uso do instrumento?

- Quais os potenciais resultados ecoldgicos da alocacdo de reserva legal pelo
mercado através da compensacao?

- De que forma a adicdo de um critério ecoldgico, restringindo o mercado, afetaria a
relacdo de custo-efetividade ecoldgica do instrumento?

Esse estudo inicia com uma breve revisdo tedrica no Capitulo 1 sobre a visdo da
economia ecoldgica do desenho e implementacdo de instrumentos de politicas publicas
ambientais e traz a apresentacdo de uma forma de abordagem de andlise de combinagdo de
politicas e instrumentos, chamada Policymix. Em seguida o Capitulo 2 contextualiza o status da
conservacdo da biodiversidade no estado de Sao Paulo, com detalhamento dos objetivos e
desafios de conservagdo, destacando as contribui¢des da ci€ncia para a formulacdo das politicas
publicas. Esse capitulo aborda também o papel dos principais instrumentos regulatérios de
comando e controle e dos instrumentos econdOmicos para conservagdo no estado de Sao Paulo.

O Capitulo 3 traz uma explicacdo mais detalhada do funcionamento do instrumento
de compensacdo de reserva legal e discute os desafios do seu desenho e implementacdo através
de quatro parametros: a eficdcia para conservacdo da biodiversidade, o custo-efetividade do
instrumento, a legitimidade e impactos distributivos e as restricoes € opg¢des institucionais,
usando revisdo de literatura sobre o tema.

O Capitulo 4 traz uma andlise do potencial impacto do instrumento de compensacao
de reserva legal no estado de Sdo Paulo, visando responder as perguntas elencadas anteriormente.
A andlise foi feita através de uma simulagcdo da adequacao a reserva legal em todas as unidades
de producao agropecudria do estado em trés cendrios de alocacdo com diferentes combinacdes de
regras e politicas. A hipdtese para as perguntas elencadas é de que o instrumento tem alto
potencial no estado de Sdao Paulo devido a heterogeneidade de aptidao agricola no estado e pode
contribuir tanto para a reducdo de custos de oportunidade para o proprietdrio rural e para a
sociedade quanto para uma maior efetividade ecoldgica do instrumento caso seja incluido um

critério de restricao no mercado.



Capitulo 1 - Politicas Pablicas e a Economia Ecologica

The global economy is now so large that society can no longer safely pretend it operates
within a limitless ecosystem. Developing an economy that can be sustained within the
finite biosphere requires new ways of thinking (DALY, 2005).

1.1 - Principios da economia ecoldgica e as politicas publicas ambientais

A inadequacdo do modelo socioecondmico-ecoldgico atual construido sobre as
premissas do capitalismo de livre mercado e de crescimento econdmico ilimitado tem como
consequéncia, além da degradagdo ambiental, crises econdmicas como a mais recente em 2008
(ANDRADE et al. 2012). Em opinido publicada no jornal The New York Times, em 2009,

Thomas Friedman, questiona:

what if the crisis of 2008 represents something much more fundamental than a deep
recession? What if it's telling us that the whole growth model we created over the last 50
years is simply unsustainable economically and ecologically and that 2008 was when we
hit the wall - when Mother Nature and the market both said: no more'? (FRIEDMAN,
2009).

Umas das principais caracteristicas que define a economia ecoldgica e a difere de
outras linhas de pesquisa de economia e meio ambiente € o reconhecimento de que a economia
estd dentro de um sistema maior que € o sistema Terrestre, portanto, tem limites (DALY e
FARLEY, 2010). Essa caracteristica € tdo forte que segundo Martinez-Alier (2013), podemos
definir a economia ecoldgica como: "um campo de pesquisa transdisciplinar que vé a economia
como um subsistema de um ecossistema global finito."

A partir dessas premissas, a questdo central para a economia ecoldgica € como fazer
para a economia funcionar considerando a existéncia desses limites. Conforme expde Romeiro
(2012), a economia ambiental convencional pressupde que, no caso de bens ambientais
transacionados no mercado, a escassez crescente de um determinado bem eleva seu prego, o que
induz a introducdo de inovacdes que permitem poupd-lo e, no limite, substitui-lo por outros
recursos mais abundantes. No caso dos servigos ambientais ndo transacionados no mercado em
razdo de sua natureza de bens publicos, o0 mecanismo de ajuste se baseia no cdlculo de custo e
beneficio feito pelos agentes econdmicos. O calculo € feito visando a alocac¢do dos recursos entre
o que deve ser investido para evitar o impacto ambiental e o que deve ser gasto com 0s prejuizos
gerados pelo impacto ocorrido (taxas, recuperacdo, etc), de modo a minimizar o custo total. O
ponto de equilibrio, portanto, chamado de “poluicdo 6tima”, ¢ de equilibrio econdomico, e nado

ecologico. Porém, como observa Godard (1992) citado por Romeiro (2012), ecologicamente nao



se pode falar em equilibrio quando a capacidade de assimilacdo do meio € ultrapassada, ja que
pode resultar numa perda irreversivel.

Romeiro (2012) explica que nesse mecanismo de ajuste a tecnologia e as preferéncias
s30 o que determinam a posicao de equilibrio, onde as varidveis fisicas das quantidades de bens e
servicos ambientais usados (a escala) devem se ajustar. Desse modo, é a alocagdo dos
investimentos em controle e pagamento pela polui¢cdo, de acordo com a tecnologia e as
preferéncias otimizadoras dos agentes, que determina a escala de uso dos recursos naturais, € nao
se leva em conta se essa escala final é sustentdvel, ou seja, se estd dentro dos limites de
capacidade de suporte do ambiente.

Para a economia ecoldgica € preciso inverter esse processo, comecando pela
determina¢do da escala sustentdvel de uso dos recursos naturais. Desse modo, conforme aponta
Romeiro (2012), o que eram varidveis de ajuste do processo (quantidade de bens e servigos
ecossistémicos a serem usados) passam agora a ser tratadas como parametros fisicos de
sustentabilidade ecoldgica, aos quais deverdo se ajustar as (agora) varidveis ndo fisicas da
tecnologia e das preferéncias.

Segundo Daly e Farley (2010), como estamos lidando frequentemente com limites
biofisicos e como esses limites estdo sujeito a muita incerteza e a perdas irreversiveis, devemos
sempre deixar uma margem de seguranca entre nossas demandas e a capacidade de suporte do
ecossistema. Para esses autores, o objetivo de uma escala sustentdvel requer um limite social ou
coletivo no uso dos recursos naturais e na producdo de residuos de forma que eles se mantenham
dentro da capacidade regenerativa e de absorcao do ecossistema.

Uma das estratégias mais usadas em politicas publicas para conservacdo € a de definir
como obrigatéria a conservacdo de exemplos vidveis de cada tipo de habitat natural, através da
manuten¢do de uma propor¢do fixa de cada ecossistema (Soulé e Sanjayan, 1998). Essa
propor¢do seria o que a economia ecoldgica chama de escala sustentavel, ou seja, um limite para
o uso de determinado recurso natural calculado com base na capacidade de regeneracdo e/ou
absor¢do deste (Daly e Farley, 2010). A defini¢do da escala para uso em politicas publicas deve
ser feita por instituigdes cientificas e orgdos técnicos respeitados. (ANDRADE e CUNHA,
2006).

A partir do momento que se reconhece a necessidade de um limite e fixa-se uma

escala, surge imediatamente o problema da distribui¢dao do direito de acesso aos bens ou servigos



ecossistémicos que tiveram seu acesso limitado. No esquema analitico convencional ndo existe
essa questdo, uma vez que nao ha limites ambientais. O critério bésico da distribui¢do deve ser
aquele que a sociedade considera justo.

Como apontam Daly e Farley (2010) o objetivo de justica distributiva requer certo
grau de desigualdade distributiva socialmente definida e o mercado sozinho ndo é capaz de
atingir uma equidade distributiva nem uma escala sustentdvel. Esses autores alertam para o fato
de que a distribuicao € um fato crucialmente importante, ndo sé socialmente mas também para o
ambiente, e discutem alguns fatores: 1) Populagdes muito pobres que ndo conseguem
provimentos para suas necessidades mais bésicas podem ser forcadas a atividades impactantes
para garantir sua sobrevivéncia, como minera¢do, desmatamento, superlotacdo de pastagens que
podem ter consequéncias além do nivel local; 2) Pessoas excessivamente ricas tendem a consumir
grandes montantes de recursos, € seu consumo de bens luxuosos tem uma utilidade marginal
muito inferior ao consumo de pessoas que vivem na subsisténcia; 3) A sustentabilidade deve
levar em conta a distribui¢do intergeracional para impedir que o consumo de bens luxuosos das
geragdes atuais nao impeca o acesso a bens bdsicos para geracdes futuras; 4) O reconhecimento
das limitacdes globais ndo deve impedir que populacdes pobres melhorem seu bem-estar. Assim,
se € necessdrio "parar de fazer a torta crescer" mas ainda existem pessoas "sem torta", entdo
seremos eticamente obrigados a distribuir a torta existente.

Nesse sentido, como assinalam Daly e Farley (2010), o objetivo de distribui¢ao justa
deve levar em conta um certo nivel de desigualdade da politica publica definida socialmente e
imposta ao mercado.

Uma vez garantida a escala sustentdvel e definida a distribuicdo do direito de acesso
por um critério de justi¢a aceito por todos, ai sim a aloca¢do dos recursos disponiveis deve ser
feita com base em critérios de mercado para uma alocacio eficiente (ROMEIRO, 2012). Como
destaca Daly e Farley (2010), a alocacdo eficiente, que é o principal foco do pensamento
econdmico convencional, tem um papel tercidrio na abordagem de politica da economia
ecoldgica, mas ndo perde sua importancia. Os autores afirmam que um dos principios das
politicas publicas deve ser manter o controle necessério no nivel macro com o minimo sacrificio
na liberdade e variabilidade no nivel micro. Isso porque os mercados sdo uteis para garantir a
variabilidade econdmica no nivel micro, mas ndo conseguem promover o controle da escala e

distribuicdo no nivel macro.



Se ha flexibilidade em atingir as metas de conservacdo entdo € possivel promover
conservagdo através da alocac@o mais eficiente de recursos em dreas com baixos custos de
oportunidade criando incentivo para os agentes afetados. Kaechele (2007) aponta que a alocacio
nao é eficiente quando a distribuicdo de direitos ou deveres pré-determina também a alocacao
correspondente, ndo dando margem de liberdade para os agentes econdmicos.

Portanto, para a economia ecoldgica trés principios sdo fundamentais para a defini¢do
de uma politica publica: em primeiro lugar, que ela promova a manutencio do uso ou
conservagdo de um recurso respeitando a escala sustentdvel; em segundo lugar que a distribuicao
do acesso a esses bens ou servigos ecossistémicos seja dividida de forma justa e por fim, que a

alocagdo seja feita de forma eficiente.

1.2 - Politicas publicas ambientais e seus instrumentos

O avancgo da ocupacgdo da sociedade humana sobre a terra tem resultado numa pressao
ecologicamente insustentdvel pela degradacdo de recursos naturais e também pela destruicao de
ecossistemas terrestres e aquaticos reduzindo a capacidade de suporte de ciclagem de nutrientes
e de provisdo de servigos ecossistémicos.

Conforme Lustosa et al. (2010), "a politica ambiental é o conjunto de metas e
instrumentos que visam reduzir os impactos negativos da ac¢do antrépica sobre o meio ambiente, e
sd0 necessdrias para induzir os agentes econdmicos a adotarem posturas € procedimentos menos
agressivos ao meio ambiente".

De acordo com suas caracteristicas, os instrumentos usados nas politicas ambientais
podem ser divididos em vdrias categorias, de acordo com os autores e suas linhas de pesquisa.

As categorias mais usadas na literatura (RING e SCHROTER-SCHLAACK, 2011;
LUSTOSA et al., 2010) dividem em trés tipos: instrumentos de regulacio direta (ou regulatorios),
instrumentos econdmicos (ou baseados em incentivos), e instrumentos de comunicagcdo ou de
facilitacao de autorregulacao.

A Figura 1 ilustra as trés categorias em um continuo que se estende da direta alocagdo
pelo governo de recursos e dreas para conservacao (2 esquerda) até intervengdes mais indiretas

visando corrigir falhas de alocacdes de mercados (a direita).
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Figura 1 - Continuo de instrumentos de politicas para conservacao da biodiversidade.
Fonte: Adaptado de Schroter-Schlaack e Ring (2011)

Uma melhor explicagdo sobre as categorias e suas caracteristicas estdo expostas nos
itens a seguir.

1.2.1 - Instrumentos regulatorios

Sdo também conhecidos como politicas de comando-e-controle pois implicam o
controle direto por parte dos 6rgdos reguladores através de normas, controles, procedimentos,
regras e padrdes a serem seguidos, e também diversas penalidades caso os agentes ndo cumpram
o estabelecido (LUSTOSA et al., 2010). Alguns exemplos desses instrumentos sdo: regulacdes no
uso de recursos (regras para uso do solo, regras para manejo florestal, proibicdo de uso de
espécies endémicas e em extingdo, cotas para pesca € minérios), concessdo de licengas para
funcionamento de empreendimentos, regramento espacial (definicdo de zonas proibitivas para
certas atividades econdmicas - zoneamentos).

Segundo Schréter-Schlaack e Ring (2011), a regulacdo direta opera através da
provisdo publica direta de conservacdo da biodiversidade (p.ex. dreas protegidas) ou do
estabelecimento de padrdes (limites de polui¢do, planejamento espacial - zoneamentos).

Eles sdo os que normalmente definem a escala sustentivel e em algumas vezes
também garantem os critérios de distribuicdo justa também. Porém, a desvantagem é que tendem
a falhar em promover a alocacdo eficiente e ndo proveem incentivos para ultrapassar uma meta
(DALY e FARLEY, 2010). Por exemplo, caso um limite de emissdes de poluentes seja fixada em
uma quantidade que certa empresa ainda ndo ultrapassou, ela podera chegar até esse limite caso
sua producdo aumente ja que ndo terd nenhum incentivo a manter os niveis mais baixos.

Normalmente os instrumentos de regulacdo direta sdo os primeiros a serem
implementados quando surgem problemas ambientais, principalmente por trés razdes, como
explicam Schroter-Schlaack e Blumentrath (2011): 1) eles permitem uma resposta direta e

imediata a uma ameaca ambiental; 2) os formuladores de politicas geralmente tem vasta



experiéncia nesse tipo de intervencdo; e 3) uma base regulatéria é pré-requisito para introducao
de instrumentos de incentivo. Segundo os mesmos autores, esses instrumentos tem sido
percebidos como altamente efetivos para a conservacdo ambiental por diversos motivos: 1)
permitirem implementar em curto prazo a proibicdo de acdes e o estabelecimento de padrdes
minimos de conservagdo; 2) a efetividade de um padriao independe dos custos de oportunidade
percebidos. Por exemplo, no caso de existir incerteza sobre o grau de impacto ambiental de uma
acdo, instrumentos de incentivo serdo pouco efetivos, enquanto que a regulacdo estabelecendo
padrdes pode aumentar os custos mas também aumentar a efetividade ecoldgica; 3) podem ser
mais facilmente adaptados para considerarem condi¢des locais, ex: regras de zoneamento
dependendo das aptiddes do solo).

1.2.2 - Instrumentos economicos

Também conhecidos como instrumentos de mercado, t€ém sido objeto de intenso
debate nos ultimos anos. Seu objetivo € colocar preco em comportamentos que trazem impactos
ao meio ambiente, internalizando externalidades negativas; e recompensar comportamentos que
trazem beneficios a conservacdo ambiental, internalizando externalidades positivas (RING e
SCHROTER-SCHLAACK, 2011).

Segundo Schroter-Schlaack e Ring (2011), os instrumentos baseados em incentivos o
fazem através de (des)incentivos financeiros aos agentes. Eles podem ser divididos entre os
mecanismos baseados em preco € os mecanismos baseados em quantidades. Os primeiros
incluem direitos negocidveis, enquanto os ultimos incluem pagamentos por servicos ambientais
em diferentes niveis de governanca (PSA, REDD, ICMS ecolégico) e beneficios fiscais.

Segundo Broughton e Pirard (2011), sua ascensdao é motivada por trés razdes que sao
fortemente baseadas em premissas: 1) eles corrigem falhas de mercado ao internalizar
externalidades; 2) eles sdo responsdveis por implementar a teoria dos incentivos; € 3) tem o
potencial de serem autofinancidveis e assim, reduzirem demandas extras de recursos para
conservacao.

Para Muradian et al. (2010) a identificacdo do escopo de aplicabilidade desses
instrumentos ainda € dificil porque a teoria estd em desenvolvimento e ndo existe uma fronteira
clara entre instrumentos de mercado e outros tipos de instrumentos. O fato de ser dificil desenhar
essa linha reflete a pratica que é cheia de combinacdes de sistemas publicos e privados,

comandados pelo mercado e por regulagdes (RING e SCHROTER-SCHLAACK, 2011).



Apresentando as vantagens da utilizacdo desses instrumentos, Lustosa et al. (2010)
destaca que eles permitem que um agente cause um impacto acima de um padrao médio
estabelecido (escala) desde que outros agentes decidam reduzir seu nivel de emissao por meio de
compensacgdes financeiras diretas (vendas de certificados - cotas) ou indiretas (reducdo de
impostos). Eles permitem, portanto, que mantida a escala, seja possivel melhorar a eficiéncia da
alocacao e também a justica da distribuicao.

Alguns exemplos sdo: taxas sobre poluicdo, subsidios, pagamentos por servicos
ambientais, direitos negocidveis (cap-and-trade), entre outros. O mecanismo de compensacio de
reserva legal, objeto de estudo nesse trabalho, é um tipo de instrumento econdmico que cria um
mercado de direitos negocidveis.

Pela teoria, direito negocidvel é um mecanismo que busca melhorar o custo-
efetividade de uma regra ambiental através da definicdo de cotas maximas permitidas para o uso
de recursos, sem o uso de taxas. Conforme explicam Daly e Farley (2011), de uma perspectiva
econdmica tedrica a cota ideal deveria ser definida de forma que o beneficio marginal de uma
unidade adicional de uso do recurso (polui¢do, desmatamento) fosse igual ao custo marginal
social e privado. Porém, incerteza, ignorancia em relagdo ao mercado e flutuacio de precos torna
isso inatingivel. Mesmo que pudéssemos estimar os custos marginais nas escalas e precos
existentes, o simples fato de definir as cotas (definir a escala) muda os precos usados para
calcular os custos e os beneficios. Porém, o que € certo é que a escala para um sistema de cotas
deve ser definida por restri¢des biofisicas (ex: capacidade do sistema se renovar). Além disso, a
escala desejavel deve ser consideravelmente menor que a escala sustentivel ji que ndo
conhecemos totalmente o papel de servicos e fundos ecossistémicos na garantia do bem-estar da
sociedade (DALY e FARLEY, 2011).

1.2.3 - Instrumentos de comunicac¢ao

Esses instrumentos visam promover alteracdoes de preferéncias e comportamentos
individuais e coletivos para um enfoque mais ligado a conservacdo, e informar ou educar pessoas
sobre a relacdo de suas atividades e o ambiente. Alguns exemplos desses instrumentos sdo: selos
e certificacdes ambientais (ISO 14.001, FSC), lista de empresas que tem acdes de respeito ao
meio ambiente, etc.

Segundo Schroter-Schlaack e Ring (2011), essa categoria de medidas motivacionais e

de informacdo visa prover conhecimento aos atores sobre as consequéncias de seu



comportamento, dessa forma facilitando motivacGes intrinsecas para autorregulacdo para
conservacgao da biodiversidade ou de manejo de servigos ecossistémicos.

De acordo com Santos (1998), ha dois tipos alternativos de rotulagem ambiental. O
primeiro é formado pelo rétulo ambiental ISO Tipo I (ecoseals), na forma de logotipo, ou seja,
um simbolo, cujo objetivo € orientar os consumidores sobre a performance ambiental do produto.
Neste tipo, os produtos sdo classificados em categorias selecionadas e comparados com produtos
destinados a fins semelhantes.

O outro tipo de rotulagem ambiental é o rétulo ISO Tipo II (environmental
information sharing), que apresenta informacgdes ambientais qualitativas e quantitativas sobre o
produto. Neste caso, o consumidor pode julgar os produtos segundo sua prépria escala de valores
e preferéncias. Neste tipo de rotulagem ndo hd classificacdo por categorias, 0 que permite que
possa abranger todos os produtos. As informagdes sdo fornecidas pelo proprio fabricante, mas

estdo sujeitas ao controle de 6rgaos certificadores e do proprio mercado.

1.3 - Combinacoes de politicas para conservacao - Policymix

To explain the world of interactions and outcomes occurring at multiple levels, we also
have to be willing to deal with complexity instead of rejecting it. (OSTROM, 2009 -
Nobel Prize Lecture)

Policymix € um termo que foi criado por volta dos anos 1960, por Jan Tinbergen,
inicialmente para ilustrar em modelagem macroecondmica que, para atingir varios objetivos
definidos, sdao necessarios varios instrumentos de politicas (TINBERGEN, 1956).

Em relacdo ao uso para objetivos de politicas relacionados com conservagio
ambiental o termo € definido como: "uma combinagdo de instrumentos de politica que evoluiu
para influenciar a quantidade e qualidade da conservacdo da biodiversidade e da provisdo de
servicos ecossistémicos pelos setores ptiblicos e privados" (RING e SCHROTER-SCHLAACK,
2011).

Segundo a OECD (2007) existem vdarios motivos para o uso de um mix de
instrumentos para abordar questdes ambientais:

- Em primeiro lugar, muitos problemas ambientais sd@o do tipo "multiaspectos" - por
exemplo, além de se restringir a quantidade total de emissao de certos poluentes, também devem
ser levados em conta onde as emissdes ocorrem, quando elas ocorrem, como os produtos

poluentes sao aplicados, etc.
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- Em segundo lugar certos instrumentos podem reforcar o efeito uns dos outros -
como quando um esquema de rotulagem melhora a responsabilidade de consumidores e
produtores em relagdo a uma determinada taxa ambiental, enquanto que a existéncia da taxa ajuda
a chamar a atencdo para o esquema de rotulagem.

- Frequentemente, um mix de instrumentos € necessdrio para abordar falhas "ndo
ambientais" de mercados onde instrumentos de politicas ambientais operam, como falta de
informacdes, direitos de propriedades pouco definidos, poder de mercado, etc.

- As vezes, algumas combinagdes podem também reduzir custos de adequacdo,
melhorar as possibilidades de cumprimento da lei e reduzir custos administrativos.

Refletindo sobre os principios da economia ecoldgica de escala, distribuicdo e
alocacdo, Daly e Farley (2011) também discutem a questdo da necessidade de uma combinacao
de politicas. Segundo eles, como sdo trés objetivos, a solu¢do de um deles ndo leva a solucao dos
outros necessariamente, mesmo eles ndo sendo objetivos isolados. Como um bom exemplo de
politica econdmico ecoldgica eles citam o caso das politicas de cap-and-trade. Nessas politicas
em primeiro lugar € definido um limite quantitativo de uso de um recurso, de emissdes de gases,
etc., para garantir a escala. Em segundo lugar, € definida de que forma essa quantidade limitada
de recurso/uso deve ser distribuida entre os agentes, através de uso de justica distributiva. Em
terceiro lugar, entdo, é criado um esquema que permita a criagdo de um mercado que garanta a
alocacdo eficiente desses direitos que foram distribuidos. Dessa forma, eles argumentam, essas
politicas deveriam ser chamadas de "cap, distribute, and trade" (defina um limite, distribua e
comercialize).

Levantamentos empiricos que visam analisar instrumentos isolados t€m reconhecido
a importancia de sua interacdo com outros instrumentos existentes para seu sucesso. Apds avaliar
programas de PSE (Pagamento por Servicos Ecossistémicos) em varios paises e regides (Costa

Rica, Finlandia, Unido Europeia, Mocambique, China), Santos e Vivan (2012) concluiram que:

dada a natureza e diversidade dos objetivos a serem atingidos na politica de conservacdo

da biodiversidade, bem como a dificuldade de garantir o financiamento dos programas
de PSE exclusivamente por meio do mercado, a discussdo de casos que ndo configuram
um PSE puro traz vantagens na medida em que exige que se considere a concepgdo € a
aplicacdo de pacotes de instrumentos (policymixes) flexiveis e articulados, que garantam
o cumprimento de uma fun¢do adequada a cada um dos instrumentos.

Quanto a composi¢do do mix de politicas, Hansjiirgens et al. (2011) afirmam que os

instrumentos regulatorios sdo os ingredientes mais importantes de um policymix para conservacao
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da biodiversidade e uso sustentdvel de servicos ecossist€émicos, e formam a espinha dorsal de
qualquer politica que tenha esses desafios.

Para Schroter-Schlaack e Blumentrath (2011) existe um escopo considerdvel de
possibilidades de usar instrumentos regulatérios em etapas posteriores da formulacdo de um mix
de politicas. Porém, uma estrutura regulatéria forte, por exemplo direitos de propriedade
garantidos e assegurados, constituem uma precondicdo bdsica para a introducdo de outros
instrumentos, como esquemas de direitos negocidveis, PSA ou taxas ambientais.

Avaliando as op¢des de escolha de mecanismos e instrumentos de politicas publicas,
Pannell (2008) propde uma estrutura de regras para auxiliar nessa escolha. Segundo ele, os
governos costumam apostar suas fichas em poucos programas ambientais visando provocar
mudancas no uso do solo em dreas privadas para a conservacdo da biodiversidade, enquanto
poderiam usar uma combinacdo de instrumentos utilizada de acordo com a situacdo de cada lugar
especifico.

Em seu modelo Pannell (2008) divide os instrumentos de politica em cinco
categorias: (a) incentivos positivos (instrumentos regulatérios ou financeiros para incentivar
mudancas), (b) incentivos negativos (instrumentos regulatérios ou financeiros para inibir
mudancas), (c) extensdo (transferéncia de tecnologia, educacdo, comunicacdo, demonstracoes,
suporte a rede de comunidades), (d) mudancga tecnolégica (desenvolvimento de melhores opgdes
de manejo do solo, provisdao de infraestrutura para apoiar a nova op¢do de manejo), e (e)
nenhuma agdo. Segundo ele, a escolha entre esses instrumentos depende do nivel de beneficios
liquidos publicos e privados esperados como resultado da mudanga no uso do solo proposta.
"Beneficios liquidos privados" se referem aos beneficios menos custos revertidos aos
proprietarios privados de terras como resultado das mudancgas propostas e "Beneficios liquidos
publicos" significam beneficios menos custos resultantes para a sociedade.

Sua estrutura de andlise esta ilustrada na Figura 2. Por exemplo: incentivos positivos
devem ser usados quando os beneficios liquidos publicos forem positivos, € ndo devem ser
usados em situacdes onde os agentes adotariam as mudancas mesmo sem oOS incentivos, nem
quando os custos liquidos privados forem maiores que os beneficios liquidos publicos. Outro
caso: a extensdo sO deve ser usada quando o sistema proposto for suficientemente atrativo aos

proprietarios rurais para que a ado¢do continue mesmo quando o programa acabar.
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Figura 2 - Alternativas de mecanismos de politicas para mudanca de uso do solo em areas privadas
Fonte: Adaptado de Pannell (2008)

Com essa estrutura proposta é possivel estimar para cada projeto os niveis de
beneficios privados e publicos esperados em relacdo a situacdo atual (representada pelo centro

zero zero) e plotar no grafico. Assim, dependendo da localizagdo, um tipo de politica € indicada.

1.3.1 - O Projeto POLICYMIX"

Indo ao encontro do debate sobre a importancia de uma combinagdo de politicas para
conservacdo, um grupo de pesquisadores de nove instituicdes de oito paises se uniu para
desenvolver o projeto POLICYMIX com estudos de caso em seis pafSCSZ. O objetivo do projeto,
com duragdo entre 2010 e 2014, € alterar o foco de andlise de politicas ambientais do 'custo-
efetividade de instrumentos individuais' para um entendimento de como os instrumentos
interagem uns com 0s outros.

As andlises desenvolvidas até agora concluiram que os instrumentos econdmicos nao
sd0 uma alternativa ao comando e controle ou aos instrumentos de informagdo, mas sim

dependentes e complementares a eles. Os instrumentos econdmicos precisam estar alinhados com

! Esse item, exceto onde mencionado outra fonte, foi baseado no Policy Brief - Alignment of economic instruments
in policy mixes for biodiversity conservation and ecosystem services provision (Draft version). A lista completa das publicacdes
do projeto estd disponivel em: <http://policymix.nina.no>.

‘0 Projeto POLICYMIX € apoiado por recursos da Comissdo Europeia, Diretoria Geral para Pesquisa, dentro do
Programa Quadro 7 do RTD, Tema 2 — Biotecnologia, Agricultura e Alimentos (Doagdo no. 244065).
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a combinagdo de politicas existente, e ndo substitui-la. Em resumo, os instrumentos econdmicos
precisam de uma 'casa’ regulatéria e uma 'familia' de instrumentos de informa¢do. Uma 'casa’
regulatéria deve ser construida com direitos claros de posse e uso da terra, e 'mobiliada’ com
instrumentos como disponibilidade de financiamento, capacitacdo e apoio a associacdes e
organizacoes coletivas. Isso de certa forma tem sido aplicado por formuladores de politicas e
sociedade civil, porém muitas vezes € ignorado por pesquisadores da drea de instrumentos de
mercado para conservacgdo. A avaliagdo de combinacdes de politicas implica em reconhecer e
avaliar a complexidade. Porém, o estudo de instrumentos econdmicos frequentemente tem focado
em aspectos Unicos como o0s valores pagos nos projetos de PSA, discussdo sobre custos de
oportunidade, etc.

O setor publico tem um grande papel em estabelecer e financiar instrumentos
econdmicos baseados em mercado (VATN et al., 2011). Além disso, os incentivos econdmicos
também podem existir entre instituicdes governamentais, como € o caso do ICMS ecoldgico, sem
o envolvimento do mercado. Por essas razdes, o projeto POLICYMIX definiu seu foco como a
avaliacdo do papel dos instrumentos econdOmicos na combinag¢do de politicas para conservagao.

A combinacdo de politicas estabelece e modifica redes de interacdes miutuas entre
produtores rurais, intermedidrios, reguladores e consumidores, no contexto institucional em que
esses atores estao inseridos. O reconhecimento disso estd mudando a anélise de governanca e de
politicas publicas em direcdo a um contexto de pluralidade de niveis e atores - um 'contexto de
redes' (BRESSERS e O’TOOLE, 1998). Os efeitos em rede combinados com a heterogeneidade
de agentes e da paisagem que eles habitam, podem resultar em um ndmero muito grande de
situagdes especificas. Isso faz com que ndo seja possivel uma recomendacdo geral a ser feita,
portanto, a combinacdo dos instrumentos é completamente dependente do contexto. Nesses casos,
a andlise proposta pelo POLICYMIX pode proporcionar uma oportunidade de identificar quando
a formulacdo de politicas convencionais deve dar lugar ao desenvolvimento de politicas

adaptativas e experimentais.
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1.3.1a - Metodologia de analise POLICYMIX®
A metodologia proposta pelo POLICYMIX de andlise do papel de instrumentos

econOmicos existentes e propostos numa combinacdo de politicas possui trés passos (RING e
SCHROTER-SCHLAACK, 2011):

Passo 1: identificacdo do contexto politico e dos desafios do caso estudado. O
contexto dos instrumentos econdmicos envolve a identificacdo de dimensdes relevantes da
interacdo dos instrumentos - situagdes de uso do solo, grupos de atores, escopo local e temporal
da andlise. Uma matriz de instrumentos € usada para definir tipos diferentes de interacdes. A fase
de escopo também inclui a andlise da viabilidade institucional de instrumentos propostos.

Os desafios de politica podem ser definidos nos termos dos seguintes objetivos de
politica mais amplos (VATN et al., 2011):

- Ajuste institucional (PRIMMER et al., 2013; SIMILA e PRIMMER, 2012)
- Legitimidade do processo (justica procedimental, senso de justica) (GRIEG-GRAN et al.
2013),
- Legitimidade dos resultados:
o Equidade (justica distributiva) (GRIEG-GRAN et al., 2013)
o Efetividade (prestacdo dos servicos; adicionalidade; permanéncia; vazamento)
(RUSCH et al., 2013)
o Eficiéncia (custo-efetividade; custos de transacdo e de oportunidade, beneficios
dos servigos ecossistémicos) (BARTON et al., 2013; BROUWER et al., 2013)

Passo 2 - Andlise de lacunas na legislacdo e identificacdo dos papéis dos
instrumentos. Instrumentos econdmicos tem diferentes papéis numa combinacdo de politicas,
p.ex.: um pagamento por servico ambiental agindo em sinergia com uma regulacdo de areas
protegidas proporciona um duplo incentivo para conservacdo. Em outros casos, PSA pode ser
redundante, ndo tendo nenhum valor adicional. Ou, um PSA em uma parte da paisagem com
caracteristicas diferentes das dreas protegidas pode ser complementar. Subsidios para constru¢ao
de 'estradas-parque’ podem ter conflitos com os objetivos de dreas protegidas, etc.

Passo 3 - Avaliacdo de impacto (ex post) ou andlise de cendrios (ex ante) de
resultados de instrumentos especificos na combinacdo de politicas. Sinergias, conflitos, etc.

podem ser avaliados em diferentes estdgios do ciclo de desenvolvimento e implementacdo de

3 Esse item, exceto onde mencionado outra fonte, foi baseado em Schroter-Schlaack e Ring (2011).
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politicas. Métodos quantitativos de avaliacdo de impacto e de andlise de cendrios focam em
alocacao de recursos e em produtos/resultados (custo-efetividade), enquanto métodos qualitativos
s@o usados para avaliar o processo de implementagdo. A Figura 3 a seguir ilustra esses trés passos

descritos.

Passo 1. Identificando o contexto e os desafios

Policy mix (combinacdo de politicas)

S/

Passo 2. Identificando lacunase escolhendo instrumentos para anéllse\

2b. Avaliagdo das fungdes
potenciais de novas politicas

Interagdo entre instrumentos

2a. Avaliagdo das fungdes das
politicas existentes

= .=

Passo 3. Desenho e avaliagdo da politica I

3a. Avaliagdode impacto de
instrumentos existentes

Resultados das politicas

3b. Analise de cenarios para
novos instrumentos

Resultadosdas politicas
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Figura 3 — Etapas de avaliacio de POLICYMIX
Fonte: Adaptado de Schroter-Schlaack e Ring (2011)

Essa dissertac@o se baseou de forma geral nessa metodologia para avaliar o papel da
compensacdo de reserva legal na combinacdo de politica em S@o Paulo, com uma andlise de

cendrios ex ante do impacto potencial da introdugdo desse instrumento.

1.3.1b - Avaliaciio espacial do policymix na paisagem - Policyscape®

O projeto POLICYMIX também traz a premissa que a combinagdo de politicas ao
longo da paisagem € gerada em interacdo com as caracteristicas da paisagem. Uma 'policyscape”
¢ a distribuicdo espacial de uma combinacdo de politicas (policymix) e seus diferentes
instrumentos de ordenamento legal (BARTON et al., 2013). Assim como o conceito de
'policymix' remete ao fato de que a avaliagdo do custo-efetividade de um instrumento particular é
dependente do mix de instrumentos que interagem com ele, o conceito de 'policyscape' remete ao
fato de que o custo-efetividade € condicionado as caracteristicas biofisicas da paisagem e dos

stakeholders que estdo interagindo em resposta a combinacgao de regras regulando suas acoes.

4 Esse item, exceto onde mencionado outra fonte, foi baseado em Barton et al. (2013).
> Termo formado pelas palavras em inglés: policy (politicas) + landscape (paisagem).
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A Figura 4 traz uma ilustracdo conceitual de uma policyscape com um mix de
instrumentos de conservacao florestal distribuidos espacialmente em uma paisagem estilizada. No
eixo horizontal os custos de oportunidade privados da conservacdo de florestas podem ser
expressos em termos de retornos esperados de usos alternativos do solo (NAIDOO e
ADAMOWICZ , 2006), ou em indicadores substitutos como classes de capacidade de uso do
solo. No eixo vertical, os valores de conservacdo publica podem ser representados por
indicadores de biodiversidade (BD) e/ou servicos ecossistémicos (SES). Na figura estilizada, s@o
utilizados trés icones para ilustrar aspectos que tipicamente sdo usados como indicadores de
biodiversidade e habitats, como biomassa, estrutura florestal e representatividade/raridade.

A principio, qualquer paisagem pode ser caracterizada nesses termos em um dado
estado temporal. Na prética, o 'valor publico para conservagdo' representado em uma dimensao
unica esconde a complexidade ao normalizar multiplas e muitas vezes conflitantes metas para
espécies, habitats e servicos ecossist€émicos em uma localidade especifica na paisagem. Estudos
na drea de planejamento espacial de dreas para conservacgao (reserve site selection - RSS, na sigla
em inglés) tém abordado essa complexidade através da inclusdo de multiplos aspectos de
conservagdo, com objetivos individuais para cada um. Porém, estudos na area de avaliacdo de
impacto de politicas (impact evaluation - IE, na sigla em inglés) tem geralmente focado em uma
dimensao unica de indicadores de conservacdo, como a cobertura florestal (com ou sem floresta),
sem diferenciacao.

Esse raciocinio € uma extensdo ao nivel de paisagem da estrutura de andlise de
beneficio publico-privados para selecdo de instrumentos proposta por Pannell (2008). Ao fazer
essa extensdo, a estrutura sugere que se os instrumentos possuirem diferentes niveis de exigéncia
e incentivos para seu cumprimento, eles devem ocupar regides nao sobrepostas e sim
complementares na paisagem 'policyscape’. As sobreposicoes de fun¢do podem ocorrer porque
(1) existe incerteza sobre os valores de conservagdo publicos ou sobre os custos de oportunidade
privados na aplicacdo dos instrumentos; e/ou porque (2) os instrumentos foram propositadamente
designados a sobrepor porque as autoridades querem oferecer um menu de opg¢des de locais que
podem ter caracteristicas biofisicas ou de custos de oportunidade similares, mas permitir que a

interpretacdo subjetiva e valoracio varie com as preferéncias dos proprietarios rurais.
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Figura 4 - Policyscape - um policymix espacial de instrumentos de conservaciao
Fonte: Adaptado de Barton et al. (2013)

Na Figura 4 estdo ilustrada essas sobreposicdes funcionais como Unidades de
Conservacdo, PSA para protecio (REDD), PSA para manejo florestal, para agrofloresta e para
restauracdo florestal. A literatura sobre avaliacio de impacto tem apontado que os parques
nacionais geralmente se localizam 'alto e longe' (JOPPA e PFAFF, 2009), ou seja, em dreas de
baixos custos de oportunidade. Em lugares que sdo 'baixos e préximos', onde os custos de
oportunidade de conservacdo permanente sao altos, programas de PSA podem ser usados porque
os custos de conservagao de acordos voluntdrios ndo permanentes sdo mais baixos.

Em resumo, uma 'andlise de policyscape’ pode incluir uma série de diferentes estudos
empiricos:

1. Sobreposicdo de instrumentos: por exemplo PSA podem ocorrer em lugares com
areas protegidas de uso sustentdvel ou em lugares com regulagdo direta (ex: reserva legal ou area
de preservacdo permanente).

2. Sobreposi¢dao de fungdes de instrumentos em regides com custo-efetividade
parecida: diferentes instrumentos podem existir em dreas com valores para conservagdo e custos
de oportunidade similares.

3. Direcionamento espacial dos instrumentos de forma complementar feita por

modelos de selecdo de areas (RSS): os modelos especificam os diferentes custos e efetividades
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dos instrumentos; quando essa propor¢do variar, os modelos irdo alocar os instrumentos na

paisagem de forma que eles ndo se sobreponham mas sim sejam complementares espacialmente.
Apesar das propostas serem de uma complexidade muito maior que a realizada por

esse estudo, as andlises realizadas foram inspiradas por essas ideias e sdo uma tentativa de iniciar

a abordagem de policyscape para as politicas de conservagdo no Brasil.
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Capitulo 2 - Conservacao da biodiversidade no Estado de Sao Paulo

2.1 - Contexto, desafios e status da conservacao da biodiversidade

A Mata Atlantica foi uma das maiores florestas tropicais do mundo em extensao,
cobrindo originalmente cerca de 150 milhdes de hectares no Brasil. Suas condi¢des ambientais
altamente heterogéneas criam diferencas na composicdo da floresta devido a sua amplitude
latitudinal, em torno de 29° incluindo regides tropicais e subtropicais, e também devido a sua
escala longitudinal que influencia na precipitacio. Areas costeiras recebem grandes quantidades
de chuva durante todo o ano, chegando a mais de 4.000 mm, enquanto as florestas do interior
recebem cerca de 1.000 mm/ano (GALINDO-LEAL e CAMARA, 2003).

Estas caracteristicas geograficas, combinadas com a ampla variacdo de altitude,
favorecem a alta diversidade e endemismo, incluindo mais de 20.000 espécies de plantas, 261
espécies de mamiferos, 688 espécies de aves, 200 espécies de répteis, 280 espécies de anfibios, e
muitas outras que ainda ndao foram descritas (RIBEIRO et al., 2009). A Mata Atlantica contém
aproximadamente 2% do total de espécies em todo o mundo, incluindo 8.000 plantas endémicas
(2,7% do mundo) e 576 vertebrados endémicos (2,1% do mundo).

Esse bioma, um dos mais biodiversos do mundo, tem sido também a area a mais
populosa e degradada desde o inicio da histéria do Brasil, responsédvel por 80% do PIB nacional e
abrigando mais de 100 milhdes de habitantes (GALINDO-LEAL e CAMARA, 2003). Por ter
uma grande biodiversidade e endemismo em uma drea pequena sofrendo grande pressdo é
considerado um hotspot (MYERS et al., 2000). Somado com os outros top 4 hotspots
compreende meros 0,4% da superficie terrestre do planeta.

O processo de desmatamento desse bioma ndo € recente, teve inicio com a expansao
das plantacOes de café a partir de 1810 e se estendeu até o inicio do século passado (KRONKA et
al., 2005). A maior intensidade no desmatamento foi entre 1907 e 1934 quando foram destruidos
7,9 milhdes de hectares em SP (DEAN, 1996). Por causa de sua importancia bioldgica e ameacga
foi considerado o mais hot dos hotspots (LAURANCE, 2009). O estado de Sao Paulo teve 83%
de seu territdrio originalmente coberto por Mata Atlantica (VICTOR, 1975). Hoje o percentual de
floresta remanescente na Mata Atlantica apresenta enormes discrepancias dependendo da fonte
utilizada. Ribeiro et al. (2009) encontraram vdrias diferentes porcentagem de remanescentes:

e 7-8% segundo a SOS Mata Atlantica/INPE (2000) e Galindo-Leal e Camara (2003);
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e 10,6% segundo a SOS Mata Atlantica/INPE (2008);
e 11,7% segundo Ribeiro et al. (2009); e
e 27% segundo o IESB et al. (2007) e Cruz e Vicens (2010).
As diferengas podem ser causadas por varios fatores, incluindo diferencas nos

métodos como a inclusdo de florestas secunddrias e pequenos fragmentos ou até erros de
mapeamento. A maioria dos remanescentes da Mata Atlintica sdo pequenos fragmentos menores
de 50 hectares isolados uns dos outros e compostos por matas secunddrias em estagios médios ou
iniciais de sucessdo. Os poucos fragmentos maiores sobreviveram em locais onde o terreno
ingreme tornou a ocupagao humana particularmente dificil (RIBEIRO et al., 2009).

O outro Bioma de Sdo Paulo é o Cerrado, que também € reconhecido como um
hotspot de biodiversidade (MYERS et al., 2000). O Cerrado originalmente cobria 14% do
territorio do estado e seu desmatamento € mais recente, mas mais intenso. Perdeu 90% de sua
area entre 1960 e final de 2000, com a expansdo da cana incentivada pela politica de Prodlcool na
década de 1970 e da expansdo de citros nos anos 1980 (Figura 5).
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Figura 5 — Panorama da paisagem no Estado de Sao Paulo
Fonte: Elaboragao prépria com dados de SMA-SP, EMBRAPA, IF, ANA, IBGE.

N

A fragmentacdo atual tem levado a ameacga de extincdo uma grande propor¢do da
vasta biodiversidade da floresta, mais de 70% das 199 espécies de aves endémicas estdo

ameacadas ou em perigo (RIBEIRO et al., 2009). Apesar da degradacdo, os hectares
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remanescentes ainda tém amostras significativas de sua flora originais que abrigam uma fauna
diversificada, incluindo muitas espécies ameacadas (RODRIGUES e BONONI, 2008).

No entanto, nem todas as espécies sdo capazes de serem preservadas em pequenos
fragmentos. Os jaguares, por exemplo, exigem 4reas maiores do que 10.000 km” para manter a
viabilidade das populagdes em longo prazo, o que exige mais de 500 individuos. Na Mata
Atlantica s6 duas dreas alcancam esta extensdo (Figura 6): o corredor da Serra do Mar, nos
estados de Sao Paulo e Parana (Brasil), e as florestas que se estendem desde a provincia de
Missiones na Argentina e o Parque Nacional do Iguagu no Brasil (GALINDO-LEAL e
CAMARA, 2003).

Sio Paulo
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PARAGUAL %" & L B Janeiro
¥ 2 ) z =
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" Misiones :

 Rio Grande &

+ do Suli7,
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- Limites estaduais

——=—=Fronteiras internacionais

Figura 6 — Areas com fragmentos florestais maiores que 10.000km’ na Mata Atlantica
Fonte: Galindo-Leal e Camara (2003)

Além da perda de biodiversidade, o desmatamento traz também problemas em
relacdo as emissoes de CO, e alteracdes no clima. Como apontado por Leite e al. (2012) apesar
das preocupacdes internacionais quanto as emissdes de carbono advindas do desmatamento na
Amazo6nia, 72% das emissdes do Brasil entre 1986 e 1995 vieram do desmatamento da Mata
Atlantica e do Cerrado.

A dinadmica de desmatamento em Sao Paulo ja estd estabilizada e até mostra sinais de
tendéncia de reversdo (Tabela 1). Farinaci e Batistella (2012) estudaram a hipdtese da ocorréncia
do fendmeno de transicdo florestal em Sdo Paulo e encontraram aumento liquido da cobertura
florestal a partir da década de 1990 em trés das quatro fontes de dados usadas. Porém, ainda
existe ainda a necessidade de um esforco de restauracdo mais intenso, € os proprios autores

ressalvam que € necessario considerar a qualidade e localizagc@o dessa floresta para saber se e até
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que ponto o incremento liquido pode estar mascarando a substitui¢do de florestas primdrias por

vegetacdo menos densa e diversa.

Tabela 1— Area de floresta no Estado de Sio Paulo (1910 — 2000)

Ano % de % flor. plantada %
floresta (exotica) total
1910 60 - 60
1920 51 - 51
1930 41 - 41
1940 30 - 30
1950 20 - 20
1960 16 - 16
1962 13,7 1,5 15,2
1970 11,25 2,4 13,7
2000 13,9 3,1 17

Fonte: Compilado por Castanho Filho, 2008

A preocupacdo com a conservacdo da biodiversidade em propriedades privadas é

muito relevante porque grande parte dos remanescentes de vegetacao natural de quase todos os

biomas brasileiros estdo em propriedades rurais sob gestdo privada, excetuando-se a Amazdnia,

onde essa propor¢do € cerca de 50%. Na Mata Atlantica e no Cerrado, cerca 90% dos
remanescentes estdo fora dreas protegidas (SPAROVEK et al., 2011) (Tabela 2). Em Sao Paulo
esse valor é de 75% (RODRIGUES e BONONI, 2008), destacando a importancia das areas

privadas no planejamento da conservacdo em Sao Paulo.

Tabela 2 - Localizacdo da vegetacao natural, por bioma

em dreas protegidas

em areas privadas

Biomas Remanescente ] (UC*/TT*) ]
total (Mha*) Area % Area %
(Mha*) (Mha*)
AmazOnia 322 155 48% 167 52%
Caatinga 48 1,1 2% 46,9 98%
Cerrado 114 14 12% 100 88%
(*Mha—  Mata Atlantica 31 3 10% 28 90%
de Pampas 7 0,2 3% 6,8 97%
Ufe ~  Pantanal 13 1 8% 12 92%

Conservacdo, TI — Terras Indigenas)
Fonte: Adaptado de Sparovek et al. (2011)

milhdes
hectares,
Unidades

Diante deste cendrio, os principais objetivos para conservagdo da biodiversidade e

conservacdo da manutencdo de servicos ecossistémicos sdo garantir a conservacao dos

remanescentes florestais e investir na restauracdo da vegetacdo natural, principalmente
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localizados em dreas privadas, focando na conexdo entre os fragmentos. O item a seguir aborda
como a ciéncia vem contribuindo em S3o Paulo para a formulagdo de politicas publicas nesse
sentido.

2.2 - Contribuicoes da ciéncia para a formulacao de politicas publicas

Um grupo de cientistas brasileiros motivados pelo desafio das ameacas que a rica
biodiversidade do Brasil estava sofrendo (JOLY et al., 2010), fundou em 1999, o Instituto Virtual
da Biodiversidade, o Biota-FAPESP. Eles foram apoiados pela FAPESP, a Fundacdo de Apoio a
Pesquisa do Estado de Sao Paulo, que é uma fundacdo apolitica financiada pelo contribuinte, e é
uma das principais agéncias de fomento a pesquisa cientifica e tecnoldgica no Brasil.

Em mais de dez anos de pesquisa, foi produzida uma grande quantidade de
informacdes pelos pesquisadores do Biota, que resultou em mais de 151 mil registros de 9.405
espécies, bem como os pardmetros da paisagem estruturais e indices biolégicos de mais de
92.000 fragmentos de vegetacdo nativa (JOLY et al., 2010).

Até mais importante que o esforco na producdo de informacdes sobre a
biodiversidade € a interagdo de sucesso feita entre a ciéncia e a politica. De acordo com Joly et al.
(2008) “o Biota representa, sem duvida, um novo conceito entre a imprescindivel etapa dos
inventdrios sobre a composicdo da biodiversidade paulista e um programa de pesquisas em
conservagao e uso sustentavel dessa biodiversidade.”

Esse link foi possivel devido a um esforco coordenado pelos pesquisadores do Biota
para sintetizar dados e disponibiliza-los para uso na formulacdo de politicas publicas, conduzido
entre 2006 e 2008 (JOLY et al., 2010).

O trabalho conjunto entre a Secretaria Estadual de Meio Ambiente (SMA-SP) e o
Programa BIOTA produziu trés mapas que foram adotados como referéncia pelo governo
estadual para referéncia nas politicas publicas para conservagao e restauracao da biodiversidade.
O primeiro € o de dreas indicadas para criacdo e/ou ampliacdo de Unidades de Conservagao que
traz o mapeamento de fragmentos naturais amplos, bem conectados na paisagem, com uma alta
riqueza de espécies-alvo e ainda ndo incluidos dentre as Unidades de Conservagdo de Protegcao
Integral ja estabelecidas no Estado de Sdao Paulo (Figura 7). Essas dreas foram sugeridas para
integrarem este sistema, através da desapropriacdo desses fragmentos pelo estado e sua posterior

transformag@o em Unidades de Protegao Integral (METZGER e RODRIGUES, 2008).
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O segundo mapa é o de Areas Prioritdrias para incremento de conectividade e
restauracdo da biodiversidade (Figura 8). Ele aponta outras dreas consideradas pelos autores
menos ricas em biodiversidade, mas com presenca de espécies relevantes, e que apresentam uma
configuracdo paisagistica formada por fragmentos de tamanho e graus de conectividade
intermedidrios, ndo tdo bons como o0s anteriores, mas também ndo muito isolados na paisagem,
que foram sugeridas para acdes de incremento de conectividade pelo setor privado. A forma
sugerida € a alocacdo da Reserva Legal, ou a restauracdo de corredores riparios que resultem num
incremento significativo da conectividade desses fragmentos na paisagem (METZGER e
RODRIGUES, 2008).

Este grupo de agdes é sugerido pelos autores para fragmentos de relevante valor
bioldgico, mas que ndo justificavam sua protecio como Unidades de Conservagdo de Protecao
Integral. O mapa apresenta uma variacdo de prioridade entre O e 8. Essa priorizagdo foi baseada
no nimero de recomendacdes feitas por mais de 160 especialistas pesquisadores do estado de Sao
Paulo que foram divididos em equipes de especialistas em cada grupo taxondmico na area (de um
maximo de 7: criptégamas, faner6gamas, insetos, anfibios, répteis, passaros € mamiferos) e mais
a avaliacdo de uma equipe de ecologia de paisagem. Quanto maior o nimero de grupos ou
espécies que habitam a drea que se beneficiariam de acdes de restauracdo maior a pontuagdo. As
decisdes foram baseadas particularmente na ocorréncia de aproximadamente 3.200 espécies-
chave (p.ex: raras, especialistas, endémicas, sensiveis a distirbios e ameacgadas de extin¢cdo) e em
algumas caracteristicas de estrutura de paisagem, como dareas fragmentadas e conectividade
(JOLY et al., 2010).

O terceiro mapa aponta as regides que ainda ndo dispunham de dados bioldgicos
suficientes que permitissem aos autores sustentarem a adoc¢do de acdes mais efetivas de
conservagdo da biodiversidade remanescente, e foram sugeridas como regides importantes para
intensificacdo de inventdrios bioldgicos. Essa intensificagdo pode ser feita através da adocdo de
programas integrados de coleta bioldgica pelas instituicdes de pesquisa do Estado de Sao Paulo,
envolvendo, por exemplo, os programas de pds-graduacdo, ou através do direcionamento de
inventdrios bioldgicos para essas regides, promovido pelos 6rgios financiadores da pesquisa

cientifica do Estado de Sdo Paulo, com destaque para a FAPESP (Figura 9).

27



[] uridade de g ce ¥

Unidads de consenvacdo de protecdo mtegral

Figura 9 — Areas prioritrias para realizaciio de inventarios biolégicos
Fonte: Metzger e Rodrigues (2008)

Uma prova da importancia desse trabalho de sistematizagdo e interacdo com o0s
formuladores de politicas € que foram langados 4 (quatro) Decretos Estaduais e 11 (onze)
Resolucdes que seguem as recomendacdes dos mapas do Biota-FAPESP. Antes dessa
sistematizacdo a maioria das decisdes politicas eram baseadas em dados secunddrios de qualidade
heterogénea, nio avaliada por comités cientificos (JOLY et al., 2010). Entre essas leis, duas que
merecem ser mencionadas sdo: a portaria da Secretaria Estadual de Meio Ambiente (SMA-SP) de
criacdo do Zoneamento Agro-Ecoldgico de Sao Paulo® que proibe a expansdo da cana de agucar
nas dreas prioritdrias para restauracio da biodiversidade. A outra é a portaria’ conjunta entre a
Secretaria Estadual de Meio Ambiente (SMA-SP) e a de Agricultura (SAA-SP) que define que
qualquer supressdo de vegetagdo nativa para parcelamento de solo ou qualquer constru¢do em

area urbana deve ser baseada nas categorias de prioridade para restauragdo definidas pelo
BIOTA.

% Portaria SMA n° 14 de 2008.
7 Portaria conjunta SMA-SAA n° 04 de 2008.
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2.3 - Papel das principais politicas e instrumentos para conservacao ambiental
em SP

No contexto apresentado nos itens anteriores existe um grande nimero de politicas e
instrumentos econdmicos que visam garantir a conserva¢do da biodiversidade e a provisdo de
bens e servicos ecossistémicos. Nesse item descreveremos o papel de alguns dos principais
existentes no estado de Sdo Paulo, dando destaque ao de maior influéncia na conservacdo em
areas privadas. Inicialmente serd feito um resgate histérico do Cédigo Florestal e seu papel como
principal instrumento regulatdrio, em seguida serdo detalhadas mais outras duas leis de comando-
e-controle: Lei dos crimes ambientais e Lei da Mata Atlantica. Para finalizar serd mencionado
dois exemplos de instrumentos econdmicos, iniciativas de Pagamentos por servicos ambientais e

o ICMS ecoldgico.

2.3.1 - Cédigo Florestal

O principal instrumento regulatério sobre conservacao ambiental em dreas privadas,
no Brasil e em Sao Paulo, € o Cédigo Florestal, estabelecido em 1965. Entretanto, desde 1934% o
Brasil ja possuia uma lei florestal que trazia a ideia de impedir o desmatamento integral dos
imoveis rurais: “Art. 23 - Nenhum proprietdrio de matas cobertas poderd abater mais de trés
partes da vegetagdo existente”.

A intervencao direta na protecdo florestal mesmo em terras privadas € justificada pelo
reconhecimento dessas dreas como de interesse comum de todos os habitantes do pais pela
prestacdo de servicos de natureza publica. Em 1965 foi editada uma nova versao da lei’ mantendo
as premissas originais: impedindo a ocupagdo de dreas frigeis, exigindo uma 4rea minima de
conservacdo da vegetacdo nativa para garantir o balanco ecossist€émico e encorajando o uso
racional das florestas. Essa lei exigia a manutencdo de uma darea de floresta para garantir
suprimentos de carvdo e lenha, que eram, na época, importantes fontes de energia em d&reas
urbanas e rurais. As plantacdes de café estavam expandindo-se, especialmente para o interior do
Estado de Sao Paulo, promovendo o desmatamento e também demandando o uso de lenha para o
transporte dos graos que se dava por trens movidos a vapor. Vdrias puni¢des eram previstas para
os retratores da lei, que incluifam multas e até prisdes. Porém, essas exigéncias foram pouco

respeitadas e cumpridas pela sociedade e também pouco fiscalizadas pelo governo.

8 Decreto Federal n® 23.793/34.
® Lei Federal n° 4.771 / 1965.
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A versdo de 1965 criou duas obrigacdes legais em propriedades rurais: as Areas de
Preservacdo Permanente (APP) e a Reserva Florestal (RF). As APP compreendiam areas frageis,
como matas ciliares, lagos e lagoas, serras e chapadas, topos de morro e mangues. A protecao
para as dreas ripdrias variavam entre 5 a 150 metros, dependendo da largura do rio. A RF néo
tinha um tamanho definido, mas os proprietdrios deveriam manter 20% da propriedade com
vegetacdo natural e nas novas dreas agricolas s6 poderia ser desmatado 30% da vegetacdo.
Porém, assim como a lei de 1934, a nova versao nao foi acompanhada de outros instrumentos ou
acordos politicos para garantir seu cumprimento.

Em 1986 uma nova lei'® ampliou o tamanho minimo da APP para 30 metros e nos
rios com mais de 200 metros de largura a APP tornou-se equivalente a sua largura. Em 1989, uma
nova lei'! criou uma regulamenta¢do mais detalhada para a RF, estendendo sua aplicacio para o
Cerrado, que era até entdo restrita as dreas florestais. Consequentemente, a "Reserva Florestal"
foi substituida por "Reserva Legal" e deveria ser averbada na matricula do imével rural. O
tamanho da RL foi definida como um percentual de 50% das propriedades nas regides Norte e
Centro-Oeste e 20% para o resto do pais. O tamanho da APP foi alterado novamente, agora
variando de 30 até ao miximo de 600 metros, e incluindo uma prote¢do de tamanho diferente
para as nascentes, de 50 metros de protecdo no seu entorno.

Em 1996 foi editada a primeira'” de uma série de Medidas Provisérias que aumentou
a protecdo do bioma AmazoOnia, permitindo apenas 20% de desmatamento em regides com
tipologia florestal, ou seja, 80% de RL. A ultima Medida Proviséria" da série foi editada em
2001 e exigiu 80% de RL das dreas de floresta e 35% de Cerrado na Amazonia Legal, e 20% de
RL nos demais biomas e regides o pais, que inclui a Mata Atlantica e Cerrado em Sao Paulo.

De acordo com Hirakuri (2003), apenas entre 1965 e 1998 foram estabelecidos no
Brasil 84 diferentes instrumentos juridicos para regular a conservagdo ambiental e o
reflorestamento. As motivagdes para o seu estabelecimento variaram de acordo com o histérico
do desenvolvimento econdmico e das mudangas nas taxas de desmatamento.

Entretanto, todas essas mudangas nio foram suficientes para garantir a conformidade

com a lei, estudos mostram que menos de 10% das propriedades alegaram ter a RL e mesmo

107 ei Federal n° 7.511 de 1986.
'L ei Federal n° 7.803 de 1989.
12 Medida Proviséria n°® 1.511 de 1996.
13 Medida Proviséria n° 2.166 de 2001.
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aquelas que tem, ndo mantém a drea minima definida por lei (OLIVEIRA e BACHA, 2003).
Segundo Irigaray (2007), “desde sua instituicdo, a Reserva Legal permanece sendo um simulacro
de conservacdo: os proprietdrios rurais ignoram a limitacdo administrativa fixada no Cddigo
Florestal e o poder publico ndo dispde de estrutura para induzir o respeito a lei”. Mas, como
argumentam Alston e Mueller (2007), a baixa adesdo nao significa que o Cdédigo Florestal nao é
absolutamente obrigatério e ndo impde custos sobre os proprietdrios de terras. Esses autores
ressaltam que todos os esforcos dedicados pelos proprietdrios rurais para influenciar mudangas na
legislacdo refletem o reconhecimento de que a legislacdo cria custos atuais e potenciais.

Durante todo esse periodo, foram promulgadas vérias leis em nivel estadual que, no
geral, eram complementares as leis no nivel federal. Uma das mais importantes recentemente é o
Decreto'* promulgado em 2009, que regula a manuten¢do, restauracdo, regeneracao natural,
compensac¢do e composicdo da area de RL das propriedades rurais no estado de Sdo Paulo.

Frequentes reclamacdes sobre a lei motivaram uma crescente demanda por parte de
grupos ligados ao setor rural pela reducdo das exigéncias legais do Cédigo Florestal. Um dos
principais argumentos € em relacdo aos custos de adequagdo. Embora muitos outros paises
também tenham restricdbes quanto ao uso de dreas particulares, a Reserva Legal € excepcional,
ndo s6 pelos niveis de exigéncia (de 20% na Mata Atlantica e Cerrado até 80% na Amazdnia),
mas também porque os custos devem ser suportados exclusivamente pelo proprietario, embora o
beneficio tenha caracteristicas publicas (ALSTON e MUELLER, 2007).

De acordo com o IEA (2009), a total conformidade com a lei (versdo anterior)
incluindo APP e Reserva Legal no Estado de Sao Paulo custaria R$5,6 bilhdes de perda de renda,
mais R$14,8 bilhdes de custos da restauracdo, somando R$20,4 bilhdes, ou seja, 64,4% da
riqueza gerada pela agropecudria paulista em 2005.

Apesar da importancia para conservacdo ambiental e do potencial econdmico da
Reserva Florestal estarem na agenda de pesquisa (RANIERI, 2004; CASTANHO FILHO, 2008;
POMPERMAYER, 2006) com reconhecimento da sua importancia como uma ferramenta para a
conservacao da biodiversidade, ainda existem barreiras culturais, regulamentares, técnicas e
econdmicas para tais exigéncias legais serem cumpridas pelos proprietarios (RODRIGUES,

2007).

4 Decreto Estadual n° 53.939 de 2009.
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Em 2012, depois de muitos anos de discussdo no Congresso Nacional e no Senado, a
. z . ~ Z1: 1 ~
presidente, na época, Dilma Roussef aprovou uma nova versio do Cédigo Florestal'®. As razdes

subjacentes para a revisao da lei, segundo Sparovek et al. (2012), podem ser resumidas como:

(1) O longo histérico de nao conformidade, que envolve um intenso desmatamento, fez
com que grande parte dos produtores brasileiros ficasse em situacao de ilegalidade;

(i) a consciéncia nacional e internacional sobre a legalidade e as consequéncias
ambientais de uso da terra estd aumentando e isso tem colocado o setor agricola
brasileiro em uma posi¢do vulneravel e desconfortdvel,

(iii) o total cumprimento do Cédigo Florestal, se buscado pela restauracdo da vegetacdo
natural através de plantio, seria muito caro; e

(iv) hd uma percepcdo no setor rural que as restricdes ambientais em terras privadas sdao
muito rigorosas e impedem o desenvolvimento da agricultura, e portanto a conservagao
da vegetagdo natural deve ocorrer principalmente em terras publicas.

A nova versdo traz véarias reducdes de exigéncias, principalmente em dreas que eram
de protecdo permanente, reduz as protecdes de dreas frageis como topos de morro e encostas, €
reduz protecdes de matas ciliares de acordo com o tamanho da propriedade, fugindo totalmente
da logica da conservagdo, entre outras alteracdes. Muitos cientistas alertaram para os riscos
dessas alteracdo na lei. Segundo Metzger (2011), "simples andlises da relacdo espécie-area
projetam a extincdo de mais de 100 mil espécies, uma perda massiva que invalidard qualquer
comprometimento com a conservacdo da biodiversidade". O autor também aponta que as
alteracoes podem jogar fora o alto potencial tnico que o Brasil tem de alcancar o
desenvolvimento sustentdvel e conservar seu patrimonio biolégico.

Os itens a seguir descrevem dois instrumentos criados pelo Novo Cédigo Florestal: o
Cadastro Ambiental Rural (CAR) e o Plano de Regularizagdo Ambiental (PRA), e as novas

regras vélidas para o instrumento de Reserva Legal.

2.3.1a - Cadastro Ambiental Rural (CAR)

O Cadastro Ambiental Rural € o registro publico eletronico de ambito nacional,
obrigatdrio para todos os imoveis rurais, com finalidade de integrar as informacdes ambientais
das propriedades e posses rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento,
planejamento ambiental e econdmico e combate ao desmatamento .

O cadastramento de iméveis surgiu inicialmente nos estados da Amazdnia (Mato
Grosso e Pard) por volta de 2005 como politica estadual com o objetivo de verificar a adequacao

ambiental dos imdveis rurais ao Cddigo Florestal e ser uma etapa inicial de licenciamento

'S Lei Federal n° 12.651 de 2012, com alteracdes pela Lei Federal n° 12.727 de 2012.
'% Art. 29 da Lei Federal n° 12.651 de 2012.
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ambiental de atividades rurais. Em uma segunda fase, em 2008 j4 com o nome de Cadastro
Ambiental Rural (CAR) ele evoluiu como um critério de politicas federais de liberagdo do crédito
rural para produtores de municipios com crédito embargado por serem considerados criticos no
combate ao desmatamento da Amazonia. Com o novo cédigo florestal o CAR foi estendido para
todo o territdrio nacional e assumiu preeminéncia como o nucleo de um programa de governanga
ambiental em terras privadas (MAY et al., 2012).

A ideia do CAR € de concentrar, em uma base de dados tunica, informagdes sobre
todas as propriedades rurais, com identificagdo das coordenadas geogrificas e da localizacdo das
APP, dreas publicas, dreas de uso restrito, Reservas Legais, remanescentes de vegetacdo e areas
consolidadas em cada propriedade (ELLOVITCH e VALERA, 2013).

A 1inscri¢do no CAR sera obrigatoria a todos imdveis e posses rurais e deverad constar:
a identificagdo do proprietdrio ou possuidor rural; a comprovagdo da propriedade ou posse; a
identificacdo do imével por meio de planta e memorial descritivo, contendo a indicacdo das
coordenadas geograficas com pelo menos um ponto de amarracdo do perimetro do imdvel,
informando a localiza¢io dos remanescentes de vegetacdo nativa, das Areas de Preservacio
Permanente, das Areas de Uso Restrito, das areas consolidadas e, caso existente, também da

localizacdo da Reserva Legal'’.

2.3.1b - Programa de Regularizacio Ambiental (PRA)

O Programa de Regularizagio Ambiental (PRA)', segundo a nova lei, deve ser
criado pela Unido e os Estados com o objetivo de adequar posses e propriedades rurais as regras
da lei e regularizar proprietarios autuados por infracdo ambiental cometidos até 22 de julho de
2008.

Segundo Ellovitch e Valera (2013),

a ideia do PRA, na teoria, é possibilitar a anistia de multas e a extin¢do de punibilidade
por crimes ambientais, como forma de estimular a regularizacdo das propriedades rurais
com intervengdes ilicitas em dreas protegidas. (...) Todavia, servird também como
instrumento para consolidacdo de atos ilicitos e permissdo para continuidade de
atividades agrossilvipastoris em dreas que eram protegidas pela legislagdo. Além disso,
serd instrumento para anistia de multas e crimes ambientais cometidos até 22 de julho de
2008, violando os principios da isonomia, da separagdo dos poderes, da triplice
responsabilidade ambiental, da preven¢do geral e da prevencao especial.

17 Art. 29 da Lei Federal n° 12.651 de 2012.
18 Art. 59 da Lei Federal n° 12.651 de 2012.
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Apesar do prazo concedido pelo Coédigo Florestal, a partir da data de sua aprovagao,
para que os estados criassem seus PRA ter vencido em maio de 2013, ele ainda ndo estd sendo
contado porque ainda ndo foi langada a regulamentacdo do PRA a nivel federal. Também esta
dependendo da regulamentacdo a contagem do prazo para os imdveis rurais se inscreverem no
CAR, que é de um ano apds o lancamento da regulamentacio. Ou seja, a lei existe hd mais de um
ano e meio e ainda ndo foi regulamentada e portanto sua implementacdo nao pode ser feita de
forma integral, prejudicando o incentivo e a a¢do dos instrumentos de comando e controle.
2.3.1c - Novas regras para reserva legal

A nova lei ampliou muito a complexidade das regras sobre dreas de conservacao em
propriedades privadas, incluindo APP e RL. A seguir serdo detalhadas as principais regras atuais
para a Reserva Legal, que sdo de principal interesse para o objeto desse estudo.

Em relacdo a Reserva Legal que deve ser mantida em cada propriedade, os
percentuais continuam os mesmos da lei anterior, ou seja, em Sao Paulo o montante é de 20%. As
opg¢Oes de regularizagdo para os proprietarios que detinham, em 22 de julho de 2008, 4rea de
Reserva Legal em extensdo inferior ao exigido também se mantém praticamente as mesmas'’:

I - recompor a Reserva Legal;

IT - permitir a regeneracao natural da vegetacdo na area de Reserva Legal;

III - compensar a Reserva Legal.

Uma primeira diferenca € a possibilidade que a recomposi¢do seja realizada com o
plantio intercalado utilizando até 50% de espécies exdticas em sistema agroflorestal. Sem ddvida
0 objetivo foi possibilitar a reducdo dos custos de recomposicdo (muitas vezes proibitivos)
através da a possibilidade de exploragcdo econdmica posterior da madeira.

Outra importante alteracdo na lei é em relagdo ao computo das dreas de APP no
calculo do percentual de RL do imével, transformando o que era exce¢@o na lei anterior em regra

geral®. Segundo o Art. 15:

Ser4 admitido o cdmputo das Areas de Preservacio Permanente no célculo do percentual
da Reserva Legal do imdvel, desde que o beneficio previsto neste artigo ndo implique a
conversdao de novas dreas para o uso alternativo do solo; a drea a ser computada esteja
conservada ou em processo de recuperacdo, conforme comprovagdo do proprietdrio ao
orgdo estadual integrante do Sisnama; e o proprietdrio ou possuidor tenha requerido
inclusdo do imével no Cadastro Ambiental Rural - CAR, nos termos desta Lei.

19 Art. 66 da Lei Federal n° 12.651 de 2012.
20 Art. 15 da Lei Federal n° 12.651 de 2012.
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Além disso, o computo de que trata o caput aplica-se a todas as modalidades de
cumprimento da Reserva Legal (regeneracdo, recomposi¢cdo e compensagﬁo)m. Sobre a terceira
opcdo de regularizacdo, a compensacgdo, por ser o objeto desse estudo, terd seu funcionamento
detalhado no Capitulo 3.

Outra novidade dessa lei foi a diferenciacdo das exigéncias de acordo com o tamanho

. .22 2
dos imdveis rurais™. Segundo o Art. 67 3

Nos iméveis rurais que detinham, em 22 de julho de 2008, area de até 4 médulos fiscais
e que possuam remanescente de vegetacdo nativa em percentuais inferiores ao previsto
no art .12, a Reserva Legal serd constituida com a drea ocupada com a vegetacdo nativa
existente em 22 de julho de 2008, vedadas novas conversdes para uso alternativo do
solo.

Ou seja, trazendo a isencdo de recuperacdo de déficits de reservas legais sem
vegetacdo até 22 de julho de 2008, para esses imdveis rurais.

Essa isen¢do veio responder as solicitagdes de reducao de exigéncias ambientais para
pequenos produtores por um motivo de justi¢a social. Porém, ao estender esse beneficio somente
levando em conta o tamanho da propriedade sem qualquer preocupacdo com a condicao social do
proprietario ou com a possibilidade de desmembramento dos imdveis, esse beneficio se esvazia e
pode se transformar em prejuizos para a sociedade.

Segundo Ellovitch e Valera (2013), ao permitir o registro de Reservas Legais em
percentual inferior a 20% da drea do imédvel e a consolidacdo de desmates ilicitos, a lei "viola os
mandamentos constitucionais de reparacdo de danos ambientais (art.223, §3de recuperacdo de
processos ecologicos essenciais (art.225, §1°, I) e a vedacdo de utilizacdo inadequada de édreas
especialmente protegidas (art.225, §1°, III)."

Por um lado essas novas regras foram muito criticadas pelo grande retrocesso em
relacdo as regras anteriores. Por outro lado, a flexibilizacdo das regras (tamanho de APP e RL)
como sempre foi uma demanda de grupos do setor rural e uma desculpa para a ndo conformidade,
traz agora a expectativa de um cendario futuro de maior aplicacdo e cumprimento do Cdédigo
Florestal no Brasil, j4 que mesmo com as menores exigéncias da nova lei, a maioria das

propriedades rurais ainda continua longe da total adequacao a lei.

> Art. 15 da Lei Federal n° 12.727, de 2012.

2 Médulo fiscal € a unidade de medida agrdria criada pela Lei n. 6.746/79, para fins de cédlculo do Imposto
Territorial Rural (ITR). A extensdo € definida para cada municipio pelo Instituto Nacional de Colonizagcdo e Reforma Agraria
(INCRA), podendo variar entre 5 e 110 hectares.

% Art. 67 da Lei Federal n° 12.651 de 2012.
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2.3.2- Lei de Crimes Ambientais

A Lei de Crimes Ambientais** (LCA) foi publicada em 1998 e é considerada uma
grande inovacdo na combinacdo brasileira de politicas para a conserva¢do, ampliando
significativamente a responsabilidade para os infratores ambientais. Apesar do nome, a lei ndo se
restringe as penalidades estabelecidas para os crimes ambientais, mas também aborda violagcdes
administrativas e de cooperacdo internacional (IPEA, 2011).

Seu lancamento foi uma tentativa de aumentar a aplicacdo do Cddigo Florestal (RL e
APP), transformando diversas infracdes administrativas em crimes. A lei visa aumentar a
capacidade das agéncias de aplicarem sancdes administrativas; estabelece as responsabilidades
das empresas por violagdes ambientais e danos; transforma violacdes ambientais, como extracao
ilegal de madeira, em crimes com penas mais elevadas (até R$32 milhdes), e fornece
procedimentos judiciais mais rapidos para muitos crimes ambientais.

Em 2008, foi publicado um Decreto” para regulamentar as infragdes e sancdes
administrativas ao meio ambiente previstas na LCA e estabelecer o procedimento administrativo
para a verificacdo desses crimes. Uma das infracdes previstas no decreto, e a mais relevante para
a conservacdo em areas privadas, € a falta de averbacao de RL das propriedade rurais.

Por esta infragdo, o artigo 55 desse Decreto impde uma multa diaria de R$ 50,00 a
R$500,00 por hectare, ¢ um prazo de 180 dias para apresentar um termo de compromisso para
regularizacdo da RL através de um dos procedimentos alternativos previstos na lei. Se
implementada, a punicdo do artigo 55 afetaria milhares de propriedades que ndo t€ém suas RL
averbadas, e pode ser um instrumento muito poderoso para melhorar o cumprimento do Codigo
Florestal. No entanto, a forte pressdo do setor rural brasileiro (Sindicatos, Confederacdes e seus
representantes no senado e camara federal) pressionaram o executivo a adiar cinco vezes a
validacdo desse artigo, e a infracdo s6 passou a valer em junho de 2012.

Porém, o novo Cddigo Florestal langado no mesmo ano substitui a obrigatoriedade de
averbacdo da RL na matricula pelo registro no Cadastro Ambiental Rural (CAR), que ainda nao
foi implementado a nivel federal nem estadual e carece de regulamenta¢do. Como pode ser visto

pelo histérico dos instrumentos legais que tratam sobre a RL, esse foi um ponto dado como

2 Lei n® 9.605 de 1998
% Decreto n° 6.514 de 2008.
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“ganho” por um grupo com interesses de reduzir as garantias legais de exigéncia da aplicacao dos

percentuais de RL.

2.3.3 - Lei da Mata Atlantica

Em 2006 foi estabelecida a primeira lei brasileira especifica para um tnico bioma,
que ficou conhecida como Lei da Mata Atlantica®®. O projeto de lei foi proposto em 1992, quatro
anos depois de a Mata Atlantica ser reconhecida como Patrim6nio Nacional pela Constituicao
Federal e gerou 14 anos de debates entre ambientalistas e ruralistas.

A Lei da Mata Atlantica tem o papel de garantir a conservacdo da vegetacdo nativa
remanescente porque determina critérios de utilizacdo e prote¢do, além de impor critérios e
restri¢des de uso, diferenciados para estes remanescentes, considerando a vegetacao primaria e 0s
estdgios secunddrio inicial, médio e avancado de regeneracao.

Segundo Calmon et al. (2011), essa lei impde restri¢des drésticas sobre qualquer
remogdo ou degradacdo de vegetacao natural remanescente no bioma. Com a aprovacgao dessa lei,
o bioma passa a ser unico que tem o corte ou supressdo de sua vegetacdo primdria sendo
autorizados somente em cardter excepcional, quando necessdrios a realizacdo de obras, projetos
ou atividades de utilidade publica, pesquisas cientificas e praticas preservacionistas. J4 para as
vegetacOes em outros estadgios de regeneracdo existem outros critérios, mas em modo geral a lei
torna qualquer tentativa de corte ou supressdo mais dificil e exige uma justificativa embasada.
Isso porque o bioma sofre grande pressdo e a lei busca incentivar a0 méximo o uso de areas ja
convertidas e a protecao de toda a vegetacdo remanescente. Dessa forma, a lei foi de grande valia
para a protecdo do Bioma ao reduzir consideravelmente o custo de oportunidade da conservagdo
ao praticamente proibir a possibilidade de substituicdo da vegetacdo por cultivos agricolas ou
pastagens.

Esse papel € importante porque o Cédigo Florestal é uma lei mais geral feita para ser
aplicada em todos os biomas do pais e € menos restritiva, portanto nio € suficiente em regides
com altos custos de oportunidade médios como nas regides sudeste e sul, onde a Mata Atlantica é
predominante.

Conforme visto na descricdo prévia dos contextos e desafios, a existéncia de

instrumentos de regulacdo direta existentes em Sdo Paulo e no Brasil ndo garante que seus

261 ei Federal n° 11.428 de 2006.
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objetivos sejam alcancados, especialmente no caso da conservacdo em dreas privadas onde as
decisdes sdo tomadas primariamente com base em consideracdes de custo-beneficio
(OOSTERHUIS, 2011).

Assim, diante do fato de que existe um contexto histérico de nao conformidade com a
legislacdo que, por sua vez foi alterada muitas vezes, é necessario considerar o papel de outros
instrumentos complementares, a fim de apoiar o cumprimento das metas de conservacdo em Sao
Paulo. Esta complementacdo pode ser feito por meio de instrumentos econdmicos, discutidos no
Capitulo 1, item 1.2.2. Os principais instrumentos econdmicos existentes em Sdo Paulo estdo

discutidos nos préximos itens.

2.3.4 - Iniciativas de Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA)

As iniciativas de PSA apresentam um grande potencial de preencher a lacuna de
incentivos financeiros a promog¢do da conservacdo em dreas privadas para adequacdo ao Cdodigo
florestal através do oferecimento de compensacdes e pagamentos para a contencao da degradacao
e para a promocdo de atividades de conservacdo, recuperagdo e uso sustentdvel de ecossistemas
naturais.

Porém, sua implementacao ainda estd dissipada em indmeras iniciativas dispersas que
enfrentam dificuldades de ampliacdo da escala. Um estudo identificou e avaliou 78 iniciativas
promissoras de PSA no contexto da Mata Atlantica (GUEDES e SEEHUSEN, 2011). O estudo
mostrou que apesar do PSA estar se difundindo rapidamente na regido os principais gargalos para
o ganho de escala sdo: os altos custos tanto de investimentos em atividades de campo quanto de
transacdo relacionados a elaboracdo e gestdo de projetos de PSA; a capacidade técnica das
entidades interessadas na elaboracdo e execucdo de projetos de PSA; e a falta de compreensao
sobre os conceitos chave e metodologia de implementagado de projetos de PSA.

Santos e Vivan (2012) avaliaram 101 projetos de PSA no Brasil relacionados com
dgua e carbono, sendo 18 no estado de Sdao Paulo. Eles concluiram que os casos analisados
funcionam bem localmente, as vezes em nivel comunitdrio, porém para que gerem impactos de
conservagdo da biodiversidade e reducdo do desmatamento em escala nacional, serd necessario
haver maior coordenacdo de iniciativas, coeréncia entre institui¢des e, principalmente, vontade
politica. Nesse contexto, von Glehn (2012) alerta para o risco de uniformizacao de procedimentos
e critérios, que ndo seria uma estratégia adequada. A autora sugere que uma politica nacional nao

inviabilize os projetos em andamento, mas seja flexivel, permitindo a coexisténcia de projetos
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com caracteristicas diferentes, que considerem as especificidades das dreas por eles abrangidas e
dos servigos ecossistémicos que se pretende incentivar.

Além dessas questdes referentes as iniciativas, o ganho de escala poderia ser
alavancado com a consolidacio do PSA como politica publica através da integracdo (ndo
subordinacdo) das diversas iniciativas municipais e regionais de programas e projetos de PSA ao
programa estadual. Segundo von Glehn (2011) a coordenacdo dos esforcos das diversas
instituicdes possibilitard maiores avangos no desenvolvimento de estratégias e metodologias e na
reducdo dos custos de monitoramento e avaliagdo mas ainda permanece o desafio de como

assegurar o alinhamento dos programas e projetos respeitando-se as especificidades locais.

2.3.5 - ICMS ecoldgico

O ICMS Ecoldgico foi um instrumento econdmico criado pelo Brasil que surgiu no
nivel estadual com o objetivo de encorajar e compensar financeiramente municipios pelas perdas
econOmicas advindas das restricdes ao uso do solo advindas da existéncia de dreas protegidas no
ambito do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC) (MAY et al., 2002).

Seu funcionamento se da através de um critério de distribuicdo da cota-parte do
ICMS a que os municipios tém direito, de acordo com o artigo 158 da Constitui¢do Federal,
materializado pela existéncia, em seus territorios, de mananciais de abastecimento para
municipios vizinhos e unidades de conservacdo ou terras indigenas (LOUREIRO, 2002),
dependendo da regulamentacdo estadual especifica.

Hoje esse instrumento é visto como detentor de um papel que vai além da simples
compensacao e inclui o incentivo para criagdo de novas dreas protegidas (MAY et al., 2002) além
de ter adquirido um novo papel de incentivador para a reducdo do desmatamento em d&reas
privadas. Esse ultimo papel para o instrumento foi criado recentemente pelo estado do Para, que
inovou ao inclui em sua legislacio estadual’’ de ICMS Ecolégico critérios de desmatamento
evitado e de planejamento territorial para definir a distribuicao dos recursos.

Segundo Smeraldi (2013), o instrumento no formato criado pelo Pard inaugura uma
nova geragdo de politicas publicas por trés razdes: 1) ele sinaliza para o pais que a gestacdo de
politicas baseadas originalmente no enfrentamento de uma emergéncia pode e deve se

transformar na incubacdo de politicas de desenvolvimento; 2) em segundo lugar, por usar o

%7 Decreto Estadual (Pard) n° 771 de 2013, que regulamenta a Lei Estadual n® 7.638 de 2012.
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instrumento tributdrio de forma criativa, valorizando a chamada funcdo extrafiscal do imposto
que serve para orientd-lo no sentido de transformar a sociedade e ndo apenas ter finalidade
arrecadatéria desprovida de estratégia; 3) e em terceiro lugar por inaugurar uma forma
promissora de implementagdo do novo cddigo florestal que alia o Cadastro Ambiental Rural
(CAR) a instrumentos econdmicos. visando a redu¢do do desmatamento e planejamento
ambiental

Resta avaliar qual serd a efetividade desse novo desenho do instrumento e se ele
incentivard os demais estados a qualificarem mais os critérios de acordo com suas estratégias de
conservagdo locais. Apesar de Sdo Paulo ter sido o segundo estado a criar sua lei de ICMS
Ecolégico, hoje ela é considerada desatualizada por ndo incluir vdrias categorias de dreas
protegidas e excluir as Reservas Particulares do Patrimonio Natural (RPPN), ao contrario de

outros estados (ROMEIRO et al., 2012).
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Capitulo 3 - O mecanismo de compensacio de reserva legal entre propriedades
rurais

3.1 - Direitos negociaveis (TDR) e a compensacao de reserva legal

Uma das opg¢des para a adequacdo das propriedades rurais com déficit de reserva
legal propostas pelo Cddigo Florestal € a compensagdo em outra propriedade rural. O proprietario
rural que desmatou a reserva legal de sua propriedade mais do que o permitido pode compensar
seu déficit em outra propriedade que tenha mais vegetacdo natural do que o exigido por lei. Esse
mecanismo tem o mesmo funcionamento que o que tem sido chamado pela literatura como os
direitos de desenvolvimento negocidveis (TDR, na sigla em inglés: tradable development rights),
que funcionam da mesma forma que os mecanismos cap-and-trade.

De acordo com EFTEC (2010) "programas de TDR separam o direito de desenvolver
a terra com construgdes, por exemplo, de outros direitos, como o uso e locagdo. Como o direito
de desenvolver a terra é vendido, aquela parcela de terra torna-se protegida de desenvolvimento,
muitas vezes como uma servidao de conservagdo. A parcela de terreno para a qual os direitos sd@o
transferidos entdo passa-se a ter o direito de desenvolver, em alguns casos, a um grau maior do
que normalmente seria permitido pelas leis."

Na pratica a compensagdo de reserva legal é uma politica do tipo cap-and-trade,
porém ao invés de ser definido um limite de uso de um recurso ou emissdo, € definido um limite
de obrigacdo de conservagdo, ou seja, um limite minimo que deve ser deixado sob forma de
vegetacdo natural para fins de conservacdo ambiental e uso sustentdvel. Dessa forma, o que deve
ser distribuido de forma justa ndo sd@o os direitos de uso, e sim os deveres de conservacao, quanto
cada proprietdrio deve proteger em sua propriedade. A comercializacdo entdo, € feita sobre cotas
de reservas ambientais (CRA), que sdo as cotas referentes a obrigagdo de conservagdo da reserva
legal.

O potencial do mecanismo de compensacdo como um instrumento de mercado de
contribuir em um mix de politicas para conservagao da biodiversidade foi recentemente avaliado
e recomendado por muitos estudos (SANTOS et al., 2011; BOVARNICK et al., 2010; EFTEC,
2010; BARTON et al. 2011). Sobre o uso da compensacdo de reserva legal no Brasil, alguns
estudos sdo mais gerais em um contexto de escala nacional (MADSEN et al. 2010;
BOVARNICK et al. 2010; EFTEC, 2010; SPAROVEK et al., 2011), outros focam na simulacao
do instrumento em nivel local (CHOMITZ et al., 2005; CHOMITZ, 2004, BERNASCONI e
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ROMEIRO, 2011) e outros com uma abordagem mais teérica (HERCOWITZ, 20009;
BERNARDO, 2010; BARTON et al., 2011).

Gongalves et al. (2009) destacam os impactos econdmicos negativos do cumprimento
da legislacdo ambiental e mas também os beneficios positivos da compensacdo e este trecho
resume as caracteristicas que fizeram o setor rural e os ambientalistas concordarem no potencial

do instrumento:

Do ponto de vista técnico, a ocupacdo de uma propriedade rural deveria ser feita, de
acordo com a classe de capacidade de uso de suas terras e a aptiddo daf derivada, que
pode variar desde a utilizacdo com cultura anual até a preservacdo absoluta (...). Num
exemplo hipotético, onde se comparam propriedades com condi¢cdes de solos
diametralmente opostas as vantagens seriam evidentes para todos os envolvidos: a
propriedade essencialmente agricola teria custos muito menores para ter a sua reserva
florestal (n2o precisaria desativar 20% da sua atividade, nem plantar essa drea com
floresta a um custo estimado de R$4 mil por ha). Essa reserva, no limite, poderia estar
numa propriedade localizada numa regido montanhosa. Esta por sua vez, além da sua
prépria reserva, ainda auferiria renda para manter a reserva da outra, criando empre gos
através de atividades novas como sequestro de carbono e turismo temdtico. Por dltimo
ganharia o Estado, logo sua populagdo, que teria o seu percentual de florestas e outras
formas de vegetagdo nativa observado, garantido e aumentado, além de aproveitar
melhor as potencialidades das suas terras, gerando mais empregos, producdo e renda,
dentro de um marco de equilibrio ambiental consistente com os designios modernos da
competitividade econdmica.

Em um cendrio de total falta de exigéncia do cumprimento das leis florestais,
Hercowitz (2009) aponta que um fator que poderia incentivar a busca pela adequagdo a reserva
legal € a pressao de mercado de compradores de produtos como soja e algodao, principalmente de
produtores rurais exportadores. Quando compradores internacionais exigem algum tipo de padrao
ambiental minimo, que normalmente € a adequacdo ao Cddigo Florestal, os proprietdrios se
tornam mais propensos a cumprir as exigéncias com a expectativa de obter precos melhores para
seus produtos, mesmo sem a fiscalizacdo pelo governo. Essa posi¢do enfatiza o importante papel
do mercado e reflete o que estd acontecendo em alguma extensdo com produtores de cana no
estado de Sdo Paulo.

Na literatura inexistem estudos com dados empiricos que facam anélise ex post do
mercado de compensagcdo de reserva legal, ou seja, andlises que estudam o impacto que o
instrumento teve em uma regido. Em uma andlise ex anfe, simulando o mercado em escala
nacional apenas restrito pelo bioma e nao pelas fronteiras estaduais, Sparovek et al., (2011)
mostra que sao necessarios 235 milhdes de hectares de Reserva Legal para cumprir o Cédigo
Florestal em todo o Brasil (versio antiga), considerando a hipdtese otimista de todos os

fazendeiros destinarem os remanescentes que ainda existem em suas propriedades para esta
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finalidade e utilizarem os mecanismos de compensac¢do local para arrematar o que lhes falta nas
proprias terras, faltariam 42 milhdes de hectares de vegetacdo natural para atender as exigéncias
do Cédigo Florestal. Ou seja, a compensa¢do poderia solucionar mais de 80% do problema. O
mesmo estudo, quando analisou apenas a drea do bioma Mata Atlantica, encontrou que o déficit
de reserva legal é hoje de 9 milhdes de hectares e seria reduzido a zero caso fossem usadas as
areas de excedente de floresta para a compensagcdo e ndo houvesse restricdo para os mercados
fora dos estados. Isso possibilitaria a protecdo legal de 9 milhdes de hectares de florestas
remanescentes que hoje ndo possuem protecao e correm risco de desmatamento legal.

Bernasconi e Romeiro (2011) avaliaram o potencial do mercado de reserva legal com
o levantamento de déficits e excedentes em um municipio de Mato Grosso, Marcelandia, e
concluiram que o instrumento seria muito util para auxiliar a adequacdo de propriedades e
poderia resolver pelo menos um terco dos déficits considerando um mercado somente dentro do
municipio. Isso porque na regido a exigéncia de reserva legal é de 80% (drea de floresta na
Amazonia Legal) e existiam muitas propriedades utilizando 100% sua drea para producdo
agropecudria, enquanto que outras possuiam 100% de sua drea com cobertura florestal sendo
exploradas por manejo florestal sustentavel.

Em uma abordagem para o contexto local do Estado de Sao Paulo (GONCALVES et
al. 2009), foram encontradas diferentes realidades de demanda por adequacao de reserva legal em
bacias hidrograficas. Algumas bacias demandariam recuperacdo em grande parte de sua drea
como as bacias do: Peixe (25%), Aguapei (23%), Baixo Tieté (23%), Pontal do Paranapanema
(23%) e Médio Paranapanema (22%). Ja outras exigiriam menor darea de recuperagdo:
Tieté/Sorocaba (3,0%), Alto Tieté (0,3%) e ainda hd casos de algumas que tem excesso de
vegetacdo natural: Ribeira de Iguape/Litoral Sul (4,8%), Litoral Norte (14,5%) e Baixada Santista
(16,2%).

3.2 - Regras legais para funcionamento do mecanismo no Brasil
Um aspecto interessante do instrumento de compensagdo de reserva legal no Brasil €
que ele ndo € uma politica separada, e sim, surgiu incorporado ao Codigo Florestal durante seu

. . . . 2 2.
processo de desenvolvimento. A primeira vez que ele apareceu foi em 2000”®, em uma da série de

28 Medida Proviséria n® 1.605-30 de 1998.
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Medidas Provisdrias sobre o tema editadas entre 1996 e 2001, a principio apenas autorizada para

as regides Norte e na parte Norte da regido Centro-Oeste. Ela dizia em seu Art. 44:

Na regido Norte e na parte Norte da regido Centro-Oeste, a exploracdo a corte raso s é
permissivel desde que permanega com cobertura arbérea pelo menos cinquenta por cento
da érea de cada propriedade.(...) §4° Em se tratando de reserva legal a ser instituida em
dreas ji comprometidas por usos alternativos do solo, o proprietdrio poderd optar,
mediante aprovagdo do 6rgdo federal de meio ambiente, pela sua compensagdo por
outras dreas, desde que pertencam aos mesmos ecossistemas, estejam localizadas dentro
do mesmo Estado e sejam de importincia ecoldgica igual ou superior a da drea
compensada.

Muitas outras versdes vieram posteriormente mas a implementagdo da compensagao
foi muito pouco realizada. A nova versao do Cédigo Florestal aprovada em 2012 trouxe o maior
detalhamento sobre o instrumento, criando até um titulo normativo representativo de um hectare
de drea com vegetacdo nativa, existente ou em processo de recuperacdo (Cota de Reserva
Ambiental - CRA)* para facilitar o mercado.

Como explicado no Cap. 2 item 2.3.1c, o proprietdrio rural pode escolher trés opcoes
para regularizar seu déficit de reserva legal, sendo a terceira delas a compensacdo de reserva
legal. A lei também prevé30 que as propriedades, desde que inscritas no CAR, com dreas de
reserva legal conservada que ultrapassem o minimo exigido em lei poderdo utilizar a area
excedente para fins de constituicao de reserva ambiental ou Cota de Reserva Ambiental.

As possibilidades para compensacdo dadas pelo Art. 66, §5°, sdo:

A compensacgdo devera ser precedida pela inscri¢do da propriedade no CAR e podera
ser feita mediante:

I - aquisi¢do de Cota de Reserva Ambiental - CRA;

II - arrendamento de drea sob regime de serviddao ambiental ou Reserva Legal;

IIT - doacdo ao poder publico de drea localizada no interior de Unidade de Conservagdo
de dominio publico pendente de regularizacao fundidria;

IV - cadastramento de outra drea equivalente e excedente 2 Reserva Legal, em imével
de mesma titularidade ou adquirida em imével de terceiro, com vegetacdo nativa
estabelecida, em regeneracio ou recomposi¢do, desde que localizada no mesmo bioma.

Porém, a lei esclarece que os critérios para as dreas a serem usadas para compensagao
sdo: I- equivaléncia em extensdo a drea da Reserva Legal a ser compensada; II- estar localizadas
no mesmo bioma; III- se fora do Estado, estar localizadas em areas identificadas como
prioritarias pela Unido ou pelos Estados.

Em relacdo as propriedades de até 4 modulos e aos assentamentos da reforma agraria,

mesmo que ndo tenham mais a obrigacdo de recuperacdo de déficits de reserva legal, podem

2 Art. 44, da Lei Federal n° 12.651 de 2012.
30 Art. 15, §2° da Lei Federal n° 12.651 de 2012.
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participar no mercado como ofertantes de CRA j4 que toda a drea de vegetacdo nativa em sua
drea, mesmo em percentual menor que 20%, podera gerar CRA®!,

Um ponto que merece destaque é o fato de que a possibilidade de compensar a
reserva legal em outra propriedade somente vale para propdsitos de adequagdo de desmatamentos
passados (ocorridos até 2008). Ou seja, ndo ¢ um mecanismo de “offset” comum ja que as
medidas de compensacdo ndo poderdo ser utilizadas como forma de viabilizar a conversao de

. . 32
novas dreas para uso alternativo do solo™.

3.3 - Desafios de desenho e implementacao do instrumento economico

Apesar da compensacdo de reserva legal existir como op¢do hd cerca de 15 anos, o
instrumento é muito pouco usado e existe uma taxa de implementacdo muito baixa em todo o
pais. Bernardo (2010) verificou que pelo menos 11 estados possuiam em sua legislagcdo estadual a
op¢do de realizar a compensagdo (Bahia, Espirito Santo, Goids, Mato Grosso, Mato Grosso do
Sul, Minas Gerais, Parand, Rio de Janeiro, Santa Catarina, Sdo Paulo e Tocantins), apesar de que
em alguns isso ndo é efetivamente possivel, de fato. A autora investigou a implementacdo do
instrumento em trés estados (Mato Grosso do Sul, Minas Gerais e Parand) e encontrou uma
adesdo muito baixa. A taxa de registro de propriedade no sistema de cadastro rural estadual
variou entre 1 e 4% do total das propriedades, e a taxa das propriedades que fizeram
compensacao de reserva legal representaram entre 7 € 9% das propriedades registradas.

Algumas das possiveis razdes para a baixa taxa de implementacdo pode ser a falta de
demanda para esse mercado devido a baixa pressdo de fiscalizacdo para cumprimento dos
requisitos de reserva florestal. Além disso o antigo Cddigo Florestal exigia que a compensagao
fosse feita dentro da microbacia hidrografica e do mesmo bioma. Isso possivelmente trazia
grandes limitacOes espaciais e portanto restricdes para o mecanismo de mercado que deve ser
impulsionado por diferenciais de custo de oportunidade entre comprador e vendedor. Como
apontado por Sparovek et al., (2012), havia geralmente uma falta de excedente de terra com

vegetacdo natural elegiveis para compensacao nas bacias hidrograficas onde os déficits ocorrem.

31 Art.44 §4° da Lei Federal n° 12.651 de 2012.
32 Art.15 §9° da Lei Federal n° 12.651 de 2012.
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Muitas limitagdes e sugestdes para uma melhor implementagdao da politica foram
encontrados na revisdo da literatura conduzida por Bernardo (2010), e os mais importantes estao
listados abaixo:

- Restri¢des impostas ao mercado limitam a utilizagao do instrumento;

- Um mercado de compensagdo com escopo muito amplo dificulta um controle social
do seu cumprimento e pode trazer menos transparéncia ao processo;

- Devem ser definidos os critérios técnicos para o funcionamento do mercado, bem
como mecanismos processuais, operacionais e tecnoldgico para as transacdes. Além disso, o
desenvolvimento de um sistema de monitoramento de reservas legais para um melhor
desempenho da gestdo territorial e ambiental dos estados;

- Para uma gestdo mais eficiente do instrumento o escopo do mercado deve ocorrer
em dreas menores, no maximo nos estados, para melhorar a viabilidade de monitoramento para
garantir que as dreas terdo semelhancas nas estruturas e funcdes ecossistémicas;

- Deve ser assegurado que exista uma comunicacdo generalizada sobre o
funcionamento do instrumento, a fim de nao beneficiar apenas os proprietarios mais capitalizados
€ com mais acesso a informacao;

Os itens seguintes trazem uma breve avaliagdo do instrumento utilizando quatro
critérios: efetividade para conservacdo da biodiversidade, custo-efetividade, legitimidade e
impactos distributivos e fatores institucionais. Os dois primeiro sdo critérios tradicionais usados
em andlises de politicas e os outros dois sdo contribui¢des sugeridas pelo Projeto POLICYMIX,
segundo o qual sdo critérios essenciais para complementar a andlise de performance de

instrumentos em combinacdes de politicas (Ring e Schroter-Schlaack, 2011).

3.3.1 - Eficacia para conservacao da biodiversidade

A compensacdo de reserva legal pode melhorar a eficicia da conservacdo da
biodiversidade criando incentivos para que os esfor¢os de restauracdo sejam concentrados e haja
a promog¢do da conectividade entre os fragmentos. Isso porque poderd permitir que a reserva
florestal seja alocada onde € mais relevante para melhor cumprir as funcdes ecossistémicas que a
ela pode desempenhar, como promo¢do da melhoria da quantidade e qualidade da disponibilidade

hidrica, protecdo do solo contra erosdo e também habitat para espécies de fauna e flora.
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O instrumento também permite que o planejamento seja feito ao nivel de paisagem,
através da consolidacdo de atividades agricolas em dreas abertas e do aumento da quantidade de
areas de florestas sob a prote¢do da lei. Como aponta Sparovek et al. (2012), a reducdo das
exigéncias de conservagdo estritamente dentro de cada propriedade, combinada com a protecio
de uma drea em outra propriedade com compensa¢do, podem promover o desenvolvimento onde
a agricultura poderd se aproveitar das atuais dreas agricolas enquanto contribui para a protecdo de
dreas remanescentes de vegetacdo natural ainda ndo protegidas.

Porém, a demanda que permite a existéncia e estimula o mercado de compensacao €
criada pela exigéncia de drea minimas de reserva legal e de diferencas nos custos de oportunidade
entre compradores e vendedores (BARTON et al.,, 2011). Assim, a eficdcia da conservacao
ambiental da escala minima sustentdvel através desse sistema depende da exigéncia do
cumprimento desse limite de reserva legal (VATN et al.,, 2011). Portanto, o mecanismo de
mercado por si s6 ndo traz garantia de prote¢cdo ambiental j4 que se ndo houver a combinacao
com politicas de comando e controle e fiscaliza¢do, ndo existird a demanda pelo mercado.

Outro detalhe importante sobre a implementacdo para a garantia da eficicia € o
escopo do mercado. A versdo atual do Coddigo Florestal permite que sejam usadas para
compensacdo dreas que estejam fora do Estado, desde que estejam localizadas em dreas
identificadas como prioritarias pela Unido ou pelos Estados, € no mesmo bioma. Dado que o
Brasil € dividido em seis extensos biomas, isso significa que os produtores rurais poderdo
compensar seu déficit com dreas que estdo localizadas a milhares de quilometros de distincia de
suas propriedades rurais. Como resultado, grande parte da compensacdo ird se estabelecer em
locais onde a pressdo para desmatamento € baixa, e pouco tenderd a se estabelecer em regides que
apresentam expansao das dreas agricolas ou em dreas consolidadas onde a compensagdo poderia
contribuir mais efetivamente para a protecao da biodiversidade (SPAROVEK et al., 2012).

Porém, € conferida aos estados a escolha de permitir a compensacdo fora dos limites
dos seus territérios e é uma decisdo que deve ser tomada levando-se em conta os objetivos de
conservacdo de cada estado em seu contexto e ndo por razdes meramente politicas. Em Sao

. . 33 ., .. ~
Paulo, o governo sinaliza™ que ird restringir o mercado de compensacdo somente dentro do

33 Helena Carrascosa, Coordenadora de Biodiversidade e Recursos Naturais (CBRN) da Secretaria de Estado de
Meio Ambiente de Sdo Paulo — em comunicagdo pessoal, Dezembro de 2012.

47



estado para garantir uma drea minima de reserva legal que garanta a protecdo ambiental e
incentive o reflorestamento para aumento da cobertura de vegetacdo natural do estado.

Além da restricdo em relagdao ao bioma e em relagdo ao nivel estadual como discutido
anteriormente, existe também a discussio de que € necessdrio se levar em conta critérios
ecoldgicos adicionais para direcionar o mercado a escolher dreas mais prioritdrias para

conservacdo. Em Sdo Paulo, a lei estadual que traz as regras para compensacao recomenda que:

(...) preferencialmente devem ser escolhidas dreas de compensagdo que levem a
formacdo de corredores interligando fragmentos remanescentes de vegetacdo nativa,
dreas de preservacdo permanente, Unidades de Conservacdo e dreas consideradas
prioritdrias para a conservacdo da biodiversidade indicadas pelo Ministério do Meio
Ambiente ou pelo Projeto Diretrizes para a Conservagio e Restauracdo” (grifos nossos).

Porém esses critérios sdo apenas recomendacdes, e como o0 mecanismo é de mercado,
caso esses critérios ndo sejam restricdes, dificilmente o produtor rural escolherd
“preferencialmente” essas areas caso seu custo seja maior que o de outras.

Ao permitir o mercado entre drea com diferentes custos de oportunidade, o
mecanismo tenderd a incentiva a recuperacdo da cobertura florestal em dreas de baixa aptidao
agricola, por terem também menores custos de oportunidade. Em relacdo a isso, pode ser
questionado se as areas com baixa aptidao agricola sdo ecologicamente equivalentes aquelas com
alta aptidao agricola.

Alguns estudos mostram que a aptidao agricola € baixa em dreas ricas em
biodiversidade. Gorenflo e Brandon (2005) realizaram uma avaliacdo mundial nos hotspots e
concluiram que a maioria das terras valiosas para conservaciao tem baixa aptiddao para culturas
agricolas. Os autores argumentaram que nas florestas das regides mais ricas em biodiversidade do
mundo a manutencdo de habitat natural ndo € feita em detrimento da producdo agricola e
salientou a importancia do planejamento para permitir a coexisténcia da agricultura e da
biodiversidade sem que haja competi¢do entre elas.

Bonnet et al. (2006) ao estudarem o instrumento TDR para reservas legais
extrapropriedade no Estado de Goids, relatam que o mecanismo pode ser eficiente na unificacao
de grandes fragmentos, mesmo porque, conforme os autores, para se tornar economicamente
vidvel, o sistema de oferta e demanda de areas para reservas legais extrapropriedades requer dreas
espacialmente maiores. No entanto, sob o ponto de vista dos recursos hidricos, no caso estudado,
este instrumento ndo evita a redugdo de vegetacao florestal nativa nas bacias sob intensa demanda

de 4gua.
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Em um estudo no México, Brandon et al. (2005) verificaram que a potencial
producdo agricola em muitas dreas propostas para conservacdo da biodiversidade é baixo. Como
o estudo foi realizado em um pais em desenvolvimento como o Brasil, eles afirmam que a
conservagdo em longo prazo sé terd sucesso quando as espécies forem protegidas em reservas
interligadas que possam atender aos requisitos das espécies, minimizando os custos de
oportunidade da conservagdo para os residentes rurais. Os autores sugerem que a escolha de dreas
de reservas deve incorporar critérios ecoldgicos e dados sobre o setor rural, como a aptidao
agricola, e isso pode ajudar os planejadores a cumprir as metas de conservacdo com menores
conflitos em relacdo a propriedades rurais, uso da terra, ou futuro desenvolvimento agricola.

No entanto, Gorenflo e Brandon (2005) reconhecem a necessidade de analises mais
detalhadas em locais com contextos especificos, onde existem dreas com uma biodiversidade
muito rica € a0 mesmo tempo grande produtividade, como o Cerrado brasileiro. Nesses casos, 0

sucesso de conservacao vai exigir atencdo especial no planejamento do uso do solo agricola.

3.3.2 - Custo-efetividade do mecanismo

A relagdo custo-efetividade do instrumento € sua principal caracteristica citada pela
literatura. Alguns dos argumentos encontrados por Bernardo (2010) sao:

-Incentiva a preservacdo de remanescentes florestais criando valor para eles e
reduzindo os custos de oportunidade de sua manutencao;

-Permite remunerar proprietdrios rurais que mantiveram dreas de floresta nativa;

-Reduz os custos de oportunidade de adequacdo as exigéncias de reserva legal;

-Traz bons incentivos para a preservacido de remanescentes florestais, aumentando o
seu valor e reduzir o custo de sua manutengao.

De acordo com o principio de alocagdo eficiente da economia ecoldgica, a melhor
forma de dividir as dreas rurais entre dreas de produgdo agropecudria e dreas para conservacao
ambiental seria de acordo com a aptiddao agricola. Fasiaben et al. (2011) apontam que a
possibilidade de que a Reserva Legal fosse compensada em locais onde o custo de oportunidade
do uso da terra fosse menor, faria com que houvesse uma melhor efici€ncia alocativa.

Com o objetivo de avaliar os custos e beneficios econdmicos de diferentes opgdes
para adequacdo as exigéncias de reserva legal, Hercowitz (2009) conduziu uma andlise detalhada

com foco na regido da bacia hidrografica do Xingu, na regido de fronteira amazdnica. Ele
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desenvolveu um modelo para que cada proprietdrio rural calcule quais das op¢des de adequacdo é
a mais barata (recuperacdo ou compensacdo). O modelo exige onze varidveis: drea da
propriedade, atual 4rea de reserva legal, drea exigida de reserva legal, preco da terra com floresta,
rentabilidade econOmica da atividade rural, renda das atividades florestais, custos de
arrendamento, custos de reflorestamento, tempo até a adequacdo e taxa de desconto. O resultado
do modelo depende das varidveis de cada propriedade rural, mas a compensagdo € apontada como
uma 6tima alternativa em relagdo a sua custo-efetividade principalmente para propriedades rurais
com alta produtividade e altos custos de oportunidade.

O potencial de reducdo de custos com o uso do instrumento de compensacao enfrenta
de certa forma um trade-off em relacdo a efetividade ecoldgica. Conforme colocado por Chomitz
(2004), quanto maior o escopo do mercado de negociacdo das compensacdes de reserva legais,
maior a chance de melhores resultados econdomicos. Isso porque em um escopo maior, maiores as
possibilidades de diferencas nos custos de oportunidade entre as propriedades e entdo, menores
serdo os custos de oportunidade totais do cendrio. Por outro lado, 4rea menores de abrangéncia da
compensac¢do provavelmente melhoram a viabilidade do monitoramento ambiental e aumentam a
homogeneidade da vegetacao.

Sparovek et al. (2011) apontam que caso exista um mercado consolidado de
compensacao de reserva legal a floresta valerd mais que a opcao tradicional atual que se da por
desmatamento seguido de producdo extensiva de gado, e baixa lucratividade por drea. O valor da
floresta também pode ser refor¢cado por outros instrumentos potenciais como Pagamentos por
Servicos Ambientais e Redugcdo das Emissdes por Desmatamento e Degradacdo Florestal

(REDD), que podem ser complementares a compensagao.

3.3.3 - Legitimidade e impactos distributivos

N

Em relacio a legitimidade e aos impactos distributivos do mecanismo de
compensacdo de reserva legal hd muito pouca discussdo na literatura, porém, duas questoes
podem ser destacadas.

A primeira é em relacdo ao impacto da exigéncia de reserva legal em diferentes
tipologias de produtores rurais. Estudando esse assunto com produtores em uma microbacia

Fasiaben et al. (2011) concluiram que é importante garantir que as politicas de conservagdo

promovam uma distribuicdo mais equitativa dos custos da conservagcdo entre os diferentes
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agentes da sociedade. Seus resultados, destacaram o potencial de uso da reserva legal como
alternativa econdmica para os pequenos produtores de baixa tecnologia tendo em vista o processo
de envelhecimento que este tipo de produtores vem enfrentando e a consequente busca de
alternativas de baixo uso de mao de obra. J4 para os citricultores, fica claro que a melhor opcao
seria a compensacao fora da propriedade, e prioritariamente fora da microbacia, uma vez que af
predominam terras de elevada aptidao agricola, com elevado custo de oportunidade.

Segundo Kaechele (2007), ao determinar linearmente que todas as propriedades
devem ter a mesma quantidade de reserva legal o Cédigo Florestal determina, simultaneamente, a
escala e a distribuic@o, e assim penaliza alguns e favorece outros em funcdo das condigdes de
cada propriedade. A autora aponta que a proposta de flexibilizacdo da alocacdo das reservas
legais com a compensagdo fora da propriedade visa tornar a distribuicdo mais justa do percentual
do recurso natural (terra) a ser usada para producdo em cada propriedade.

A imposi¢do da responsabilidade de preservar e abrir mdo de parcela igual em cada
propriedade fere o principio da distribui¢do justa, na medida em que as propriedades apresentam
condigdes fisicas diferenciadas para producdo agricola, incluindo fertilidade de solo, relevo,
condi¢des climéticas e tamanho. H4 que se considerar também as condi¢des sociais dos
produtores. Fasiaben et al. (2011) mostram que o Cddigo Florestal tenta abordar essa questdo
através, por exemplo, de beneficios conferidos a pequena propriedade, como averbacdo gratuita e
permissao de plantio de drvores exdticas em sistemas intercalares.

A 1isencdo para recuperagdo da reserva legal conferida pelo novo Cdédigo Florestal
para propriedades de até 4 mddulos fiscais foi introduzida com o objetivo de reduzir o impacto
econdmico da adequacdo ambiental a produtores rurais mais carentes € menos capitalizados. Isso
foi visto por muitos como uma conquista social, porém, como observado por Ellovitch e Valera
(2013), o disposto no artigo 67 gerard uma verdadeira concorréncia desleal em favor do

degradador. Os autores alertam para o fato de que:

o produtor rural que cumpriu a lei, recuperou, demarcou e averbou sua Reserva Legal,
teve uma diminuicdo de drea produtiva, realizou gastos que oneraram seu produto e
deverd manter os 20% de drea de Reserva Legal conservados. Ja o produtor degradador
que deixou de cumprir a lei até 22 de julho de 2008, ndo recuperou dreas de vegetacdo
nativa, evitou despesas € aumentou sua drea produtiva, gozard do beneficio de constituir
Reserva Legal em percentual menor do que o definido como regra geral. E um evidente
vilipé€ndio ao principio da isonomia.

Portanto, esse novo beneficio da lei visando uma maior justica social pode ter

causado uma situacdo muito injusta com 0s pequenos proprietirios que sempre seguiram a lei.
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Além disso, uma questdo que permanecem em aberto ¢ como garantir a equidade
social junto com a escala sustentivel j4 que existem metas diferentes para as pequenas
propriedades rurais que podem comprometer a manuten¢do e restauracdo das dreas minimas
vidveis ecologicamente para os biomas. Outro problema é que, com a isenc¢do conferida pela lei,
alguns proprietdrios de dreas acima de 4 mddulos estdo dividindo suas propriedades a fim de
também se livrarem da obrigacdo (AVIALLI, 2011; NEVES e PITELLA Jr., 2011).

O potencial de participagdo dos produtores de até 4 moddulos no mercado de
compensa¢do de reserva legal é um tema que demanda estudos mais avangados que possam
beneficiar esse grupo de produtores. Algumas das principais questdes envolvem o tamanho da
oferta de dreas potenciais desse grupo, a viabilidade econdmica deles participarem desse
mercado, quais as necessidades em termos de apoio técnico e operacional que esse grupo teria
para participar do mercado e quais as adaptacOes institucionais necessdrias para viabilizar sua
participacao.

Em relacdo ao acesso ao uso do instrumento, Oliveira (2007) analisou as propriedades
rurais da microbacia hidrografica do Corrego dos Pires e Marmelada no municipio de Natividade
da Serra (SP) e chegou a conclusdo da impossibilidade dos produtores rurais com baixo poder
aquisitivo organizarem-se para, mesmo de forma associativa, atender a legislacdo por meio da
compensacdo de RL. Segundo o autor, a compensagao € uma possibilidade somente ao alcance de
propriedades rurais com maior poder econdmico e que a legislacdo é excludente nesse aspecto.
Ele sugere que este cendrio poderia ser alterado por meio da implementacdo de subsidios para
que o pequeno produtor rural atenda as normas legais.

Para Martins e Chaves (2006), citado por Bernardo (2010), a existéncia de cobertura
florestal estd em geral associada ao baixo desempenho econdmico das regides. Assim, o
mecanismo de compensacdo de RL possibilitaria a transferéncia de renda entre regides,
auxiliando, portanto, em alguma medida na reducdo das desigualdades regionais, alem de auxiliar
na aglomeracdo de fragmentos florestais.

O estudo de Gongalves et al. (2009) aponta que, em regides onde a atividade pecuédria
tem baixa produtividade, os impactos econdmicos e sociais das obrigacdes de reserva legal
podem até ser positivos, caso seguidos de politicas publicas que ajudem a melhorar a qualidade

de vida de populacdes rurais de baixa renda. Isso porque essas regides tem um custo de
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oportunidade muito baixo e podem ser usadas para serem destino das compensagdes e isso pode
trazer transferéncia de renda para essas populacdes.

A outra questdo que pode ser levantada quanto a impactos distributivos € a
distribuicdo justa entre as dreas de conservacdo ambiental e producdo tendo em vista a aptidao
agricola das terras. J4 discutimos o potencial desse instrumento em trazer uma efici€ncia
econOmica em relacdo a isso, porém, se pensarmos nos beneficios para a sociedade, aceitar e
promover a manutencdo da producdo de alimentos em dareas com alta aptidao e produtividade
enquanto deixamos a restaura¢do ambiental para dreas de baixa aptidao é uma abordagem muito

mais ética e justa também.

3.3.4 - Restricoes e opcoes institucionais

Algumas das maiores preocupacdes sobre a implementacdo da compensacdo de
reserva legal estdo relacionadas as questdes institucionais. Apesar das oportunidades
potencialmente promissoras apresentadas pelo mecanismo de compensacdo, Fearnside (2000)
observa que o Brasil enfrenta considerdveis problemas de implementacao e fiscalizacio das leis
que garantam sua eficdcia e ndo levem a resultados perversos. Esses problemas podem incluir
dificuldades na regulacdo e monitoramento de 4reas compensados, a falta de diretrizes claras
quanto ao que determina uma "equivaléncia ecoldgica" na escolha de dreas adequadas para
compensacgdes, e a falta de uma autoridade em cada estado, para julgar o mérito de casos
individuais (MADSEN et al., 2010).

O sucesso da compensagdo de reserva legal estd vinculado a uma boa estrutura
institucional dos Orgdos responsaveis por sua implementagdo. Analisando aspectos de Secretarias
Estaduais de Meio Ambiente e dados empiricos de trés Estados brasileiros, Bernardo (2010)
concluiu que aquelas que detinham maior eficiéncia em seus aspectos organizacionais (sistema de
informacdes completo, sistema integrado de padronizacdo e bons processos de comunicagio
internos e externos) foram as que atingiram maior nimero de cadastros de propriedades em seus
sistemas de monitoramento e também as que tiveram maior nimero de compensagdes entre
propriedades.

O papel do governo também € um ponto de atengdo, pois a utiliza¢do de instrumentos
econOmicos baseados em mercado parece levantar expectativas de um papel reduzido do Estado

em comparacio a outros instrumentos chamados "tradicionais" ou “comando e controle", que sao
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caracterizados como regulatérios. O Estado é, no entanto, o ator central na concep¢do e
implementagdo de politicas publicas que visam um objetivo pré-definido (como a definicdo do
limite de reserva legal, por exemplo) e esse papel pode ser expresso através de préaticas
materialmente identificidveis, como o monitoramento, a manuten¢do de infraestruturas ou a
alocacdo de subsidios, ou através de praticas mais imateriais, como campanhas institucionais de
comunicacdo, discursos de conscientizacdo, e a difusdo de normas e estruturas cognitivas
(BROUGHTON e PIRARD, 2011).

Conforme mostrado por EFTEC, (2010) € essencial que mecanismos de trocas (como
compensac¢do de reserva legal) sejam desenvolvidos lado a lado com a regulamentacdo adequada
e a criacdo de capacidades administrativas adequadas ja que o produto desses mecanismos vem
inteiramente das regulagdes que o estabelecem. Ou seja, sem a exigéncia do cumprimento da
reserva legal através de fiscalizacdo entre outras medidas nao existe mercado de compensagdo de
reserva legal.

Ferreira et. al. (2007) discutiram questdes pertinentes a simulagdo dos mercados de
RL em Goids e apresentaram alguns cendrios com acoes e estratégias voltadas a aspectos como a
defini¢do de mecanismos legais para a implementacdo dos mercados de cotas de reserva florestal
e desenvolvimento de um sistema de gestdo territorial e ambiental. No trabalho, os autores
concluiram que € necessdria a definicdo de critérios técnicos para o funcionamento de um
mercado de cotas de reserva florestal e regras claras de permuta dos certificados florestais. Alem
disso, € necessdrio implantar um sistema de monitoramento ambiental de reservas legais e o
desenvolvimento de um sistema para a gestdo territorial e ambiental para o Estado, tendo por
base a integracdo de trés outros sistemas: Licenciamento Ambiental, Sistema de monitoramento
da evolugdo da cobertura florestal e sistema de Gerenciamento de RL extra propriedade.

Segundo Broughton e Pirard (2011), o link entre certos instrumentos econdmicos,
como esquemas de TDR, e os organismos governamentais chega a ser tdo forte, principalmente
em relacdo a questdes de monitoramento, definicdo de objetivos, escolha de instrumentos, etc.
que esses autores afirmam que chega ao ponto de poder questionar se esses instrumentos
econdmicos ndo seriam uma nova forma de regulacao.

De fato, apés estudar varios instrumentos econdmicos € mecanismos financeiros e
suas limitacdes e oportunidades, Vatn et al. (2011) concluiram que em todos os sistemas as

instituicdes governamentais tem um papel fundamental, ndo apenas definindo direitos de
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propriedade ou cotas limites, mas também funcionando como comprador e garantindo que os
servicos serdo entregues. Além disso, instituicdes publicas podem ser necessdrias para contornar
problemas de free-rider, ou aproveitadores de mercado. Os autores observaram que ndo é
possivel apenas "deixar o problema" para os mercados, as autoridades publicas frequentemente
tem que criar os mercados elas proprias e ainda prover suporte e estabelecer programas publicos

para manté-los.
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Capitulo 4 - O potencial da compensacao de reserva legal no Estado de Sao

Paulo

Como apontado por Drechsler e Watzold (2009), mercados de créditos negocidveis
certamente ndo sdo0 uma panaceia para conservacdo da biodiversidade, porém eles podem
melhorar as politicas atuais sob certas circunstancias ecolégicas e socioecondmicas especificas. O
objetivo desse estudo € verificar se o estado de Sdo Paulo tem essas circunstincias ecoldgicas e
socioecondmicas que possam fazer a compensacdo de reserva legal um instrumento util para
complementar a combinagao de politicas para conservacao.

Conforme explicado na introdugdo, esse estudo de caso teve o objetivo de responder a
trés perguntas:

e Em que extensdo os custos de oportunidade da adequacdo da reserva legal sdo
reduzidos com a introducdo da compensacdo de reserva legal, em comparacao com a adequagao
sem o uso do instrumento?

e Quais os potenciais resultados ecoldgicos da alocagdo de reserva legal pelo
mercado através da compensacao?

e De que forma a adicao de um critério ecoldgico, restringindo o mercado, afetaria a

relacdo de custo-efetividade ecoldgica do instrumento?

4.1 - Metodologia

Para responder as perguntas elencadas, foi feito um estudo empirico com dados do
estado de Sdo Paulo e a metodologia foi dividida em quatro etapas:

1) Estimativa e mapeamento da situacdo de demanda e oferta para o mercado de
compensacdo de reserva legal

2) Ciélculo da distribui¢ao espacial dos custos de oportunidade do uso do solo

3) Desenho e simula¢do de cendrios de adequacdo a reserva legal em diferentes
combinacdes de instrumentos e restricdes de mercado

4) Anélise e comparacao do custo-efetividade ecoldgica dos cendrios

O detalhamento da metodologia e dos dados utilizados em cada uma dessas etapas

serd feito nos proximos itens. Os softwares usados nesse estudo foram: Marxan with Zones v.2.1
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para alocagdo das reservas legais e ArcView v.9.2, Quantum GIS v1.7.3 ¢ GRASS

v.6.4.2 para as demais anélises envolvendo dados especializados.

4.1.1 - Estimativa e mapeamento da situacio de demanda e oferta para o mercado de
compensacao de reserva legal

A base de dados utilizada foi a do censo agropecudrio estadual da Secretaria de
Agricultura e Abastecimento do Estado de Sdo Paulo (SAA-SP) chamada Levantamento
Censitario de Unidades de Producao - LUPA (SAO PAULO, 2008) disponibilizado pelo Instituto
de Economia Agricola (IEA). Essa base teve como referéncia o periodo agricola de 2007/2008 e
¢ a mais recente sistematizada. Sua unidade de levantamento é a Unidade de Producdo
Agropecudria (UPA), que é definida como: "conjunto de propriedades agricolas contiguas e
pertencente ao(s) mesmo(s) proprietario(s); localizadas inteiramente dentro de um mesmo
municipio, inclusive dentro do perimetro urbano; com &rea total igual ou superior a 0,1ha; ndo
destinada exclusivamente para lazer" (SAO PAULO, 2008).

O LUPA possui em seu banco de dados declaragdes dos produtores rurais acerca das
areas de vegetacdo natural e das dreas de brejo ou varzea presentes em suas UPA. Entretanto, o
LUPA nio especifica se a 4rea de vegetacdo natural se refere a Area de Prote¢io Permanente ou a
Reserva Legal, nem se as dreas de brejo ou vérzea estariam ou ndo preservadas. Por esse motivo
considerou-se como drea vegetacdo natural o somatdrio das varidveis ‘“Vegetacdo natural” e
“Vegetacado de brejo e varzea” declaradas pelos produtores ao LUPA.

O primeiro passo apOs a organizacdo do banco de dados foi calcular a drea de
vegetacdo natural em cada UPA do Estado de Sdo Paulo, em seguida calculando o déficit e
excedente em relacdo aos 20% exigidos pela legislacdo para os biomas da Mata Atlantica e
Cerrado. Como ndo estava disponivel uma malha hidrogrifica em escala estadual com o
detalhamento necessdrio para se calcular a APP por UPA, no célculo de déficit e excedente foi
considerada a vegetacdo natural como a somatéria de APP e reserva legal, conforme a regra
vigente pelo Novo Cdédigo Florestal explicada no Cap. 2 item 2.3.1c.

Devido a requisitos de confidencialidade, as mais de 320 mil UPA foram agregadas
utilizando uma grade de hexdgonos gerados aleatoriamente no software ArcView, de 500 hectares
cada, representando cada hexdgono como uma unidade de anélise, resultando em 50.600 unidades

de anélise (Figura 10).
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Figura 10 - Detalhe mostrando a agregacao das UPA em unidades de analise (hexagonos de 500 ha cada)
Fonte: Elaboragao prépria

Conforme abordado no Cap. 2 item 2.3.1c, os imdveis rurais com menos de 4
moédulos fiscais entram no mercado de compensacdo somente como ofertantes de areas
excedentes. Devido as questdes de confidencialidade e de conceituacdo na construcdo do banco
de dados ndo foi possivel separar esses imoveis do banco de dados para diferenciar a aplicacio do
percentual de reseva legal como exige a legislagdo.Dessa forma, para efeitos desse estudo, todas
as UPA foram consideradas como tendo o dever de ter 20% de reserva legal, e o direito de ofertar
no mercado apenas o excedente desse montante. Para facilitar a diferenciacdo entre drea de
vegetacdo natural ndo protegida e drea de vegetacdo natural protegida como reserva legal e
facilitar a escrita, esse trabalho considerara a segunda como apenas 'reserva legal'.

Portanto esse trabalho considerou que cada UPA deve manter 20% de drea de
vegetacdo natural como reserva legal, como proxy do exigido por lei, que é "cada imével rural
deve manter 20% de reserva legal".

Para uma melhor representacdo da heterogeneidade do estado de Sdo Paulo também
em relacdo a distribuicdo da oferta e demanda de reserva legal, foram elaborados calculos e
mapas que mostram a distribuicdo regional desses déficits e excedentes, assim como a

quantificagdo deles por Unidade de Gerenciamento Hidrico (UGHRI).
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4.1.2 - Calculo da distribuicao espacial dos custos de oportunidade do uso do solo

Para calcular o custo de oportunidade da conservagdo das novas reservais legais foi
usado o Valor da Terra Nua (VIN)* por hectare, um banco de dados que € coletado
semestralmente (SAO PAULO, 2012) e traz trés valores de terra nua (maximo, minimo e médio)
para cada categoria e para cada grupo de municipio (EDR — Escritérios de Desenvolvimento
Rural). Para possibilitar a espacializacdo dessa base de dados foi feita uma anélise considerando
varias informacdes secunddrias.

- EDR: No primeiro passo um mapa com os EDR foi obtido através do agrupamento

dos municipios em cada EDR® (Figura 11).

Figura 11 - Mapa com o agrupamento dos municipios em Escritérios de Desenvolvimento Rurais (EDR)
Fonte: Elaboragao prépria com dados de IEA (SAO PAULO, 2012)

Categorias: no segundo passo foi buscado um mapa que ilustrasse as categorias de
terra correspondentes as da base de dados de VIN. Como ndo havia nenhum mapa com a legenda
exatamente igual a das categorias de terra nua do IEA foi buscado o mapa que mais se
aproximava para possibilitar a espacializagdo os dados. O mapa escolhido foi o de Aptidao
Agricola, produzido pelo Ministério da Agricultura, Secretaria Nacional de Planejamento
Agricola na escala de 1:1.000.000 (BRASIL, 1979). Como se trata de uma informacao referente a
classes de aptidao do solo ndo hd desatualizacdo da informagdo. Esse mapa somente estava
disponivel em formato impresso (ndo digital). Procedeu-se, entdo, a digitalizacdo dos grandes

grupos de Aptidao Agricola para o formato de shapefile para possibilitar o cruzamento com as

3% 0 Valor da Terra Nua reflete o preco de mercado da terra, coletado por municipio e apresentado por grupos de
municipios através de Escritérios de Desenvolvimento Rural (EDR), e por diferentes categorias. Descricdo da metodologia

disponivel em: http://ciagri.iea.sp.gov.br/nial/Precor Sistema Sobre.aspx?cod sis=8
35 Tabela com a divisio de municipios por EDR disponivel em: http://www.iea.sp.gov.br/out/banco/distrib.php
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demais informagdes digitalizadas (Figura 12). A correspondéncia entre as categorias foi feita de

forma a melhor combinar as descri¢des de ambas, conforme descrito na Tabela 3.

APTIDAO AGRICOLA DAS TERRAS
ESTADO DE SAO PAULO

Aptidao agricola

Figura 12 - Mapa de aptiddo agricola original (a esquerda) e mapa digitalizado (a direita)

Fonte: BRASIL (1979) e elaboragdo prépria

Tabela 3 - Correspondéncia entre categorias do banco de dados de Valor da Terra Nua (VIN-IEA) com o
mapa de Aptidao Agricola das terras

Categoria (Valor da Terra Nua -VIN-IEA)

Aptidao Agricola das Terras

Terra de cultura de primeira: potencialmente apta para culturas anuais,

perenes e outros usos, que suporta manejo intensivo de préticas culturais,

preparo de solo, etc. E terra de produtividade média e alta, mecanizavel,
plana ou ligeiramente declivosa e o solo é profundo e bem drenado.

Grupo I: Aptidao boa para lavoura em
um dos niveis de manejo (A, B ou C).

Terra de cultura de segunda: apesar de potencialmente apta para
culturas anuais e perenes e para outros usos, apresenta limitacdes bem
mais sérias do que a terra de cultura de primeira. Pode apresentar
problemas de mecanizagdo, devido a declividade acentuada. Porém, o
solo € profundo, bem drenado, de boa fertilidade, necessitando, as vezes,
de algum corretivo.

Grupo II: Aptidao regular para lavoura em
pelo menos um dos niveis de manejo (A, B
ou C).

Grupo III: Aptiddo restrita para lavoura
em pelo menos um dos niveis de manejo
(A, B ouO).

Terra para pastagem: impropria para culturas, mas potencialmente apta
para pastagem e silvicultura. E terra de baixa fertilidade, plana ou
acidentada, com exigéncias, quanto as priticas de conserva¢do e manejo,
de simples a moderadas, considerando o uso indicado.

Grupo IV: Aptiddo boa, regular ou restrita
para pastagem plantada. Considerada com
um tipo de utiliza¢do de manejo B.

Terra para reflorestamento: imprdpria para culturas perenes e
pastagens, mas potencialmente apta para silvicultura e vida silvestre, cuja
topografia pode variar de plana a bastante acidentada, podendo apresentar

fertilidade muito baixa.

Grupo V: Aptidio boa, regular, restrita ou
sem aptiddo para silvicultura e/ou pastagem
natural, consideradas como tipos de
utiliza¢@o dos niveis de manejo B e A,
respectivamente.

Terra de Campo: terra com vegetacdo natural, primdria ou ndo, com
possibilidades restritas de uso para pastagem ou silvicultura, cujo melhor
uso € para o abrigo da flora e da fauna.

Grupo VI: Sem aptiddo para uso agricola,
a ndo ser em casos especiais. Indicado para
preservacao da fauna e da flora o upara
recreacao

Fonte: Elaboragdo prépria, com dados de IEA e BRASIL (1979)
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- Precos minimos, médios e mdximos: para aproveitar o detalhamento das trés classes

de precos de terra nua do banco de dados de VTN (minimos, maximos e médios) foi assumido
que essa variacdo de precos, além da regido (EDR) e da categoria de terra, estd correlacionada
com a proximidade de infraestrutura, facilidade de acesso e com a declividade do terreno (ou
seja, em uma mesma EDR e em uma mesma categoria de terra quanto mais préximo de estradas e
quanto mais plano, maior serd o preco da terra) . Para representar essa acessibilidade, a distancia
a estradas e rodovias e a declividade foram usadas como proxy. A espacializacdo dessa
informacao foi feita através da geracdo de um mapa de "custo de distancia", que calcula quao
distante cada ponto no mapa estd das estradas, sendo que os rios foram tratados como barreiras e
a fric¢ao do terreno foi definida como o quadrado da declividade em graus. Esse mapa foi gerado
através do modulo r.cost do GRASS GIS 6.4.2, que é especializado para esse tipo de calculo.
Com o mapa resultante, os precos de terra médios, maximos € minimos foram distribuidos da
seguinte forma:

- 0s precos minimos foram atribuidos aos 25% da drea mais distante da infraestrutura
e com maior declividade;

- 0s pre¢os maximos foram atribuidos aos 25% da drea mais proxima a infraestrutura
e com menor declividade;

- os valores médios de precos de terra nua foram atribuidos a drea restante com
distancias e declividades intermedidrias.

Apds o mapeamento dos trés critérios através de informacdes secundarias como
explicado acima, as informacgdes do banco de dados de VIN do ano de 2012 (més de junho)
foram espacializadas para constituir o mapa de custo de oportunidade médio por hectare do solo

no Estado de Sao Paulo (Figura 13). O mapa resultante foi utilizado como critério econdmico de

custo de oportunidade no célculos de custo-efetividade ecoldgica de cada cendrio (descrito no

Banco de dados - Valor da Terra Nua {(VTN- IEA- 2012)

Pela distancia de infraestrutura
{madx. 25%> / méd. 50% / min. 25%<)

item 4.1.4).

Por EDR (IEA) Por aptiddo agricola
(SUPLAN)

-

—_—
Mapa com custos de oportunidade
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Além dessa andlise, os dados de custos de oportunidade médios por hectare foram

Figura 13 - Esquema explicativo dos passos para composicio do mapa de custo de oportunidade
Fonte: Elaboracio nrénria

cruzados com as dreas de déficits para criar um grafico mostrando a distribuicdo da demanda por
reserva legal de acordo com os custos de oportunidade, dividido por bioma. Para fazer o gréfico
inicialmente foram separadas as unidades de andlise por biomas. Depois as unidades de andlise
foram ordenadas pelo custo de oportunidade por hectare, crescente. Em seguida, iniciando pela
unidade de maior custo, foi criada uma coluna com a drea acumulada de déficit representada por
aquele custo como méximo. O grafico resultante trouxe no eixo X as dreas acumuladas de déficit,
e no eixo Y os custos de oportunidade médios por hectare. Dessa forma podemos analisar em
uma certa quantidade de déficit, até qual valor de custos de oportunidade seria mais barato

restaurar na propria drea do que compensar em outra propriedade.

4.1.3 - Desenho e simulaciao de cenarios de adequacao a reserva legal em
diferentes combinacoes de instrumentos e restricoes de mercado

Apo0s o célculo de déficit e excedentes foram criados trés cendrios para simular a
adequacdo aos percentuais exigidos de reserva legal (20%). Em cada cenério foram testados
diferentes configuracdes de politicas e restricdes de mercado para a alocacdo das novas reservas
legais visando suprir o déficit por bioma.

Dois dos cendrios simulam a alocacdo pelo mercado através de solucdes de alocacdo
quase Otimas e parte do cdlculo, que serd detalhado nos préximos itens, foi feito usando o
software Marxan with Zones (WATTS et al. 2009; BALL et al., 2009). Marxan é o software mais
usado no mundo para planejamento de conservacdo ambiental e também € usado como
ferramenta de suporte a decisdo em problemas complexos de conservacido em paisagens terrestres
e aquaticas (WATTS et al., 2009).

Inicialmente o Marxan foi criado para resolver problemas de selecdo de dreas para
conservagdo conhecido como "the minimun set", onde a meta era atingir uma representacao
minima de uma varidvel de biodiversidade no menor custo possivel. Para isso o Marxan ajuda a
determinar a contribuicdo de 4dreas individuais para os objetivos de conservagdo escolhidos
(Ardron et al. 2010). Em sua func@o de otimizacdo o Marxan usa algoritmos heuristicos, que
resultam em multiplas solucdes alternativas quase Otimas, ao invés de utilizar algoritmos exatos

(que s6 resultam em uma soluc@o G6tima). Isso porque a maioria dos problemas de planejamento
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de conservacdo sdo complexos e ao oferecer uma série de solucOes alternativas torna sua
utilizacdo para tomada de decisdo mais coerente com os desafios sociais e politicos. Uma
limitacdo encontrada com alguns algoritmos heuristicos € que eles ndo exploram muito bem o
espaco de solugdes e podem ficar 'presos ' em solucdes que nao estdo perto do ideal. A técnica de
recozimento simulado' (simulated annealing, em inglés) usado pelo Marxan oferece uma maneira
de contornar isso, pois possui duas fases (exploragdo e refinamento) que superam este problema,
tornando-se um algoritmo mais util para fins de planejamento de conservagao (Watts, 2013).

Apoés analisar a revisdo feita no ambito do projeto POLICYMIX que avaliou
diferentes softwares de otimizacdo disponiveis para conservacdo ambiental (BLUMENTRATH,
2011) o Marxan foi escolhido para esse trabalho porque ele:

e E capaz de encontrar solugdes de alocacdo de reserva legal a custos minimos, que
representa o comportamento esperado do mercado, ¢;

e Tem a capacidade Unica de prover multiplas solu¢des quase 6timas para atender as
metas de conservagdo (LESLIE et al., 2003). Isso porque o algoritmo utilizado pelo software ndo
produz uma Unica solucdo 6tima mas sim muitas formas diferentes que o mercado pode alocar a
quantidade exigida de reserva legal baseadas nos custos. Foi assumido que essa caracteristica
pode resultar em solu¢des mais realistas do que uma simulacdo que produza apenas uma Unica
solucdo otima. Além disso, os resultados com multiplas solu¢des do Marxan fornecem
informagdes adicionais sobre a existéncia ou ndao de muitas alternativas com custos semelhantes
(flexibilidade) e, portanto, o quio provavel o mercado ird se comportar de forma similar a
solucdo encontrada no modelo, tanto em termos de custos € quanto em termos de conservagao.

Apesar da otimizacao entre varias metas para diferentes critérios ser uma das funcdes
essenciais do Marxan, nos cendrios foi selecionada uma meta fixa para quantidade de reserva
legal em cada bioma. Neste caso, o Marxan realizou a alocagdo espacial dessa meta de acordo
com as restricdes por diferentes critérios espaciais (restricdes do mercado diferentes em cada

cendrio) com a condi¢cdo de minimizar os custos totais de cada cendrio.

4.1.3a - Cenario 1 - Comando e controle:

Este cendrio simula a adequacdo as exigéncias de reserva legal baseado apenas no
instrumento de comando e controle, ou seja, sem nenhuma possibilidade de compensagdo ou uso
de outro instrumento econdmico. Isso significa que toda a drea de déficit de reserva legal nesse

cendrio devera ser reflorestada na propria UPA.
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Alocacdo das novas reservas legais: Para isso, toda a area de déficits nas unidades de

andlise (hexdgonos) foi considerada restaurada e definida como “novas reservas legais”. As dreas
de excedente de reserva legal nas UPA ndo foram consideradas porque a simulagao foi feita sem
a possibilidade do mercado nesse cendrio. Pelo mesmo motivo, neste cendrio ndo foi utilizado a
alocacao pelo Marxan.

Composic¢do dos custos: O célculo do custo de oportunidade desse cendrio foi feito

multiplicando as dreas de déficit em cada unidade de andlise (hexdgonos) pelo custo de

oportunidade médio por hectare da regido em que as dreas se localizavam.

4.1.3b - Cenario 2 - Policymix atual

Esse cendrio simula a adequacdo a reserva legal incluindo a op¢cdo de compensagdo
entre as UPA. Ele reflete a atual situacdo de combinacao de politicas no Brasil, com a exigéncia
de 20% de reserva legal pelo instrumento regulatério do Cddigo Florestal e o instrumento de
compensac¢do permitindo o mercado de reserva legal, apenas restrito pelo bioma.

Nesse caso a demanda do mercado é formada pelos déficits de reserva legal em cada
bioma e a oferta é composta pelo excedente de drea de vegetacdo natural acima dos 20%. Como
as dreas de excedente em S@o Paulo nio sdo suficientes para compensar todo o déficit do estado,
o déficit liquido deve ser compensado por dreas em restauracdo, que podem ser alocadas na
mesma UPA que possui o déficit ou em outra UPA.

Alocagdo das novas reservas legais: foi feita em duas etapas, num primeiro passo toda

a area de excedente de reserva legal nas unidades de andlise (hexdgonos) em cada um dos dois
biomas foi considerada como usada para compensacdo dos déficits. Essas dreas compdem a
primeira parte das novas reservas legais desse cendrio. A drea de déficit liquido (ou seja, o déficit
total menos a drea compensada pelos excedentes) deve ser recuperada dentro ou fora da UPA,
portanto tiveram sua alocagdo pelo mercado simulada através do Marxan. Para isso, os valores de
déficit liquido em cada bioma foram usados como meta para as novas reservas legais e a area
disponivel para alocagdo foi definida como a drea total de cada bioma excluindo as dreas urbanas,
corpos d'dgua, remanescentes florestais existentes e dreas protegidas existentes. O mapa com a
area disponivel para a selecdo pelo Marxan tinha dois atributos: o custo de oportunidade (por
hectare) e o tipo de bioma (Mata Atlantica ou Cerrado). O Marxan entdo alocou as novas reservas

legais buscando minimizar o custo total de atingir as metas em cada bioma, simulando o
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comportamento do mercado. O resultado trouxe 100 possiveis solu¢des de alocacdo das novas
reservas legais com os menores custos de oportunidade.

Composi¢do dos custos: o custo de oportunidade total desse cendrio foi composto do

custo de oportunidade de protecdo do excedente de reserva legal usado para compensacdo mais o
custo de oportunidade das dreas a serem restauradas selecionadas pelo Marxan para as novas

reservas legais.

4.1.3c - Cenario 3 - Policymix proposto:

A ideia desse cendrio é propor um novo instrumento visando restringir o mercado
para garantir que as novas reservas legais a serem restauradas sejam alocadas nas d&reas
prioritdrias para conservagdo/restauracio (BIOTA), para melhorar a efetividade ecoldgica da
compensac¢do. Para isso, foi simulada a inclusdo de uma restricdo que exige que as dreas a serem
restauradas para compensacdo sejam alocadas apenas em dreas mais prioritdrias para
conservagado/restauracao, categorias 5 a 8 definidas pelo BIOTA.

Alocacgdo das novas reservas legais: nesse cendrio foram repetidos as duas etapas do

cendrio anterior: em primeiro lugar a alocacdo de parte do déficit nas dreas excedentes e em
segundo lugar a alocacdo pelo Marxan do déficit liquido nas dreas a serem restauradas de menor
custo de oportunidade. A unica diferenca nesse cendrio foi a inclusd@o de uma nova restricdo nas
areas disponiveis para alocagcdo pelo Marxan. Somente as com categoria de prioridade entre 5 e 8
(mais prioritdrias) foram disponibilizadas para alocacdo, as dreas de categorias 0 a 4 foram
excluidas das dreas disponiveis para alocacdo. As metas de novas reservas legais permaneceram
as mesmas do cendrio anterior, € o critério de otimizacao de custos também. Da mesma forma, o
resultado trouxe 100 possiveis solugdes de alocacdo das novas reservas legais com os menores
custos de oportunidade com a nova restri¢ao colocada.

Composig¢ado dos custos: o custo total do cenario foi calculado da mesma forma que o

anterior (custo de oportunidade das areas de protecdo do excedente de reserva legal mais o custo
de oportunidade das dreas a serem restauradas definidas pelo Marxan para as novas reservas

legais).

A diferenga entre os cendrios 2 (policymix atual) e 3 (policymix proposto) € a
inclusdo da restricdo de alocacdo somente nas dreas prioritdrias e a consequente localizacdo das

novas dreas de reservas legais no cendrio proposto. O termo utilizado foi “novas reservas legais”
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mesmo para as dreas de vegetacdo natural remanescentes que estdo como excedente florestal nos
cendrios 2 e 3 porque apesar de j4 existirem e cumprirem sua fungdo ecoldgica elas ndo estdo
legalmente protegidas com reserva legal e como sdo dreas de excedente podem estar sujeitas a
desmatamento legal.

Nos cendrios onde a compensacdo é permitida (2 e 3), os proprietarios com déficits
téem duas opg¢des, de acordo com o Cddigo Florestal: compensar a reserva legal em outras
propriedades com florestas excedentes ou compensar em propriedades que estdo fazendo
reflorestamento acima dos 20% exigidos de reserva legal. A segunda opc¢do € especialmente
importante em estados como Sdo Paulo, onde a drea do excedente ¢ menor do que a drea de
déficits e a restauracio € necessdria para permitir o cumprimento da meta total. No que se refere a
importancia ecoldgica, uma 4rea remanescente €, na maioria das vezes, mais rica em
biodiversidade e no provimento de funcdes ecoldgicas do que uma nova floresta plantada. Além
disso, pesquisadores defendem que mesmo exigéncias rigorosas sobre metodologia de plantio sdo
claramente insuficientes para verificar se um projeto de reflorestamento seria bem sucedido, ou
seja, autoperpetuar, no médio ou longo prazo (ARONSON et al., 2011).

A fim de melhorar a estimativa e minimizar o erro na avaliacdo de custo do
reflorestamento e para beneficiar a op¢ao de protecao dos remanescentes de dreas excedentes que
nio sdo protegidos por lei, foi usada nas simulagdes a premissa de que a opc¢do de alocar os
déficits em uma 4rea de excedente de reserva legal serd sempre preferivel a opcdo de alocar em
uma drea de restauracdo. Assim, os modelos de simulag¢do primeiro alocaram os déficits nas areas
excedentes disponiveis e, em seguida, alocaram o restante dos débitos em dreas a serem

restauradas.

4.1.4 - Calculo de custo-efetividade ecologica

A andlise de custo-efetividade é muito utilizada na avaliacdo de impacto de
programas e politicas publicas. Seu objetivo é comparar os custos para atingir um dado resultado
e seu cdlculo se dd dividindo os custos pelas "unidades de efetividade". Diferente das anélises
custo-beneficio, que dividem custos pelo valor econdmico dos resultados (portanto R$/RS$), esse
método compara custos com efetividade (R$ / unidade de efetividade), portanto ndo requer o uso
de técnicas de valoracdo para estimar valores econdmicos dos beneficios esperados. Esse método
€ muito utilizado em avaliacdes de procedimentos de saude, por ser dificil a valoracdo econdmica

de beneficios na saide (CELLINI e KEE, 2010).

67



Por esse motivo essa ferramenta foi utilizada nesse estudo, para avaliar o custo de
cada hectare de novas reservas legais alocadas em drea prioritdrias, sem a necessidade de
valoragao.

Para a avaliacdo do custo-efetividade ecoldgica de cada cendrio foram utilizados dois
critérios: custo total do cendrio de adequacdo e efetividade ecoldgica de cada cendrio.

Para o célculo do primeiro critério, custo de oportunidade do cendrio, foi usada a
formula abaixo:
Custo de
oportunidade =
do cenario

custo de oportunidade das custo de oportunidade das
areas excedentes areas restauradas

onde:

Custo de oportunidade das dreas excedentes = a drea de reservas legais excedentes foi

multiplicada pelos Valores de Terra Nua (VTN) correspondentes a categoria do IEA descrita
como: “Terra de campo: terra com vegetacdo natural, primdria ou nao, com possibilidades
restritas de uso para pastagem ou silvicultura, cujo melhor uso € para o abrigo da flora e da
fauna.”, que tem valores variando de acordo com a regido do Estado. Essas sdo as dreas
excedentes que serdo compradas para compensar os déficits de outras UPA. Seu custo de
oportunidade € muito menor do que o do outro componente porque apesar de serem florestas
excedentes elas estdo protegidas pela Lei da Mata Atlantica, e sua supressao total é muito dificil
de ser autorizada pela sua importancia.

Custo de oportunidade das dreas a serem restauradas = Esse custo corresponde ao

custo de oportunidade das dreas que serdo restauradas para compensagdo dentro ou fora da UPA
com déficit. Ele foi calculado usando as areas de novas reservas legais selecionadas pelo Marxan
multiplicadas pelo custo de oportunidade por hectare do mapa de Custo de Oportunidade,
descritos no item 4.2.2. Como explicado anteriormente, esse valor equivale apenas ao custo de
oportunidade de uso daquela drea, e ndo inclui os custos de recuperagao da érea.

Para o Cendrio 1, todo o déficit de reserva legal serd recuperado na prépria UPA
portanto as areas excedentes em outras UPA ndo serdo consideradas e seu custo de oportunidade
ndo serd somado ao custo do cendrio.

Como critério de efetividade ecoldgica para representar as melhores dreas para
alocagdo das novas reservas legais sob o ponto de vista ecoldgico, foi escolhido o mapa de Areas
prioritarias para restauracdo da biodiversidade em SP (BIOTA), ja citado no Capitulo 2 (Figura

8). Esse mapa foi escolhido como critério porque além de compilar 20 anos de experiéncia e

68



coleta de dados, ele guia no momento as prioridades de conservacdo para formuladores de
politicas e para profissionais da area. Até 2010 foram publicados 4 decretos e 11 resolucdes
estaduais em Sao Paulo que incluiam as recomendacdes explicitas feitas pelos mapas do Biota-
FAPESP (JOLY et al., 2010).

Quanto maior a categoria de prioridade, maior a importancia ecoldgica e essa escala
foi usada para medir a efetividade ecoldgica das dreas selecionadas como novas reservas legais.
A fim de destacar as dreas de maior prioridade definidas pelo BIOTA, foi considerado como
critério para verificar a efetividade ecoldgica de cada cendrio o nimero de hectares de novas

reservas legais alocados nas categorias 5 a 8 (maiores prioridades).

Area total (em hectares) de novas reservas

Efetividade . . P
‘. legais alocadas em dareas prioritdrias para
ecoldgica do = ~ - L h
cendrio conservacgao/restauracao da biodiversidade

(categorias 5 a 8)

Por fim, a férmula usada para calcular o custo-efetividade ecolégica foi:

Custo-efetividade Custo de oportunidade do cendrio
ecologica do = — . .
cendrio Efetividade ecoldgica do cendrio

O esquema da Figura 14 ilustra os passos e critérios de cada cenario.
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Figura 14 - Esquema demonstrativo dos passos adotados na metodologia em cada cenario
Fonte: Elaboracdo prépria

4.2 - Resultados

4.2.1 - Analise da oferta e demanda por reserva legal no Estado

Os resultados mostram que, considerando a area total de UPA no estado de Sao
Paulo, cerca de 13% estd coberto por vegetacdo natural. Isso significa que se a drea rural do
estado fosse uma propriedade tnica teria um déficit de 6,7% de reserva legal, cerca de 1,3
milhdes de hectares.

A drea de déficits de reserva legal das UPA soma cerca de 2,3 milhdes de hectares
(Tabela 4). Desses, 1,5 milhdes de hectares de déficit sdao de UPA localizadas na drea de Mata

Atlantica e 800 mil de UPA localizadas no bioma Cerrado. Por outro lado, as UPA do estado
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apresentam total de 930 mil hectares de reserva legal excedente, distribuidos da seguinte forma:
762 mil hectares em dreas de Mata Atlantica e 166 mil hectares em dreas de Cerrado. Isso
significa que mesmo que toda drea de reserva legal excedente seja usada para compensar os
déficits ainda restariam cerca de 1,3 milhdes de hectares de déficit, sendo 734 mil hectares em

UPA na Mata Atlantica e 635 mil hectares em UPA no Cerrado.

Tabela 4 - Quantidade de déficits e de excedentes de reserva legal em UPA no estado de SP

Biomas Reserva Legal (mil hectares)
Déficits Excedentes Déficit liquido
Mata Atlantica 1.496 762 734
Cerrado 801 166 635
Total - SP 2.297 928 1.369

Fonte: elaboracdo prépria com resultados desse estudo

Essa drea de déficit liquido deverd ser restaurada na prépria drea da UPA com déficit
ou em outra UPA, através de compensacdo. Os dados mostram que as UPA em drea de Mata
Atlantica possuem um déficit maior, porém, tem um excedente relativamente maior, o que deixa
o bioma com uma relacdo de 1:2 (um hectare de excedente para dois hectares de déficits)
enquanto que as areas de Cerrado t€ém um déficit total menor, mas uma area de excedente muito
menor, com uma relagdo de 1:5 (um hectare de excedente para 5 hectares de déficit).

Como explicado na metodologia a analise considerou que todas as UPA deveriam
manter a reserva legal na mesma meta de 20% devido a restri¢des nos dados usados apesar da
legislacdo isentar as propriedades de até 4 modulos de recuperagdo de déficits. O mddulo fiscal
em Sao Paulo varia entre 5 e 40 hectares, e tem média de 20 hectares (LANDAU et al. 2012).
Portanto uma propriedade de até 80 hectares em média esta isenta de recuperagdo de reserva
legal, e esta isenta de déficit. Estima-se que no estado de Sdo Paulo cerca de 20% da érea total
seja de UPA de até 50 hectares (SAO PAULO, 2008).

A distribuicdo da vegetacdo € muito desigual entre as diferentes regides do estado.
Algumas areas estdo totalmente cobertas por vegetacdao natural, enquanto outras possuem 100%
destinadas a producdo agropecudria. Essas dreas de déficits e excedentes estdo distribuidas de
forma muito desigual pelo territério do estado. Os mapas nas Figuras 15 e Figura 16 apresentam a
distribuicao das dreas de excedente e déficits pelo estado, por unidade de anélise e os nlimeros no

mapa representam as Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos (UGRHI), e por biomas.
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As UGRHIs constituem unidades territoriais “com dimensdes e caracteristicas que

permitam e justifiquem o gerenciamento descentralizado dos recursos hidricos”

36 e, em geral, sdo

formadas por partes de bacias hidrograficas ou por um conjunto delas. Para se obter uma melhor

estimativa da distribui¢do espacial dos déficits e excedentes de reserva legal foram calculados os

valores por UGRHI (Figura 17 e Tabela 5).

Tabela 5 —Distribuicio de excedentes e déficits por UGRHI

| No | UGRHI | Excedente (ha) | Déficit (ha) |
1 Mantiqueira 3.881 2.497
2 Paraiba do Sul 97.497 90.503
3 Litoral Norte 14.645 880
4  Pardo 23.547 78.529
5  Piracicaba/Capivari/Jundiai 26.550 131.073
6  Alto Tieté 11.753 4.364
7  Baixada Santista 21.289 220
8  Sapucai Grande 18.622 91.786
9  Mogi-Guagu 35.215 148.561
10 Tieté/Sorocaba 32.561 92.378
11  Ribeira de Iguape/Litoral Sul 370.344 16.062
12 Baixo Pardo Grande 7.434 87.740
13 Tieté/Jacaré 25.272 131.463
14 Alto Paranapanema 101.238 170.167
15 Turvo/Grande 10.528 186.337
16  Tieté/Batalha 14.963 149.015
17  Médio Paranapanema 26.523 185.190
18  S@o José dos Dourados 7.010 81.137
19  Baixo Tieté 12.942 186.743
20  Aguapei 12.476 170.600
21  Peixe 13.243 134.825
22 Pontal do Paranapanema 40.866 156.980
Total | 928409 | 2.297.059 |

Fonte: elaborag@o prépria com resultados desse estudo

36 Art.20 da Lei Estadual 7.663 de 30/12/1991.
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Figura 15 - Distribuicio de déficits de reserva legal no estado de Sao Paulo, por unidade de analise
Fonte: elaboracdo prépria com resultados da pesquisa
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Figura 16 - Distribuicio de excedente de reserva legal no estado de Sao Paulo, por unidade de analise
Fonte: elaboracdo prépria com resultados da pesquisa
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Figura 17 - Grafico com distribuicao de excedentes e déficits por UGRHI
Fonte: elaboracédo propria com resultados desse estudo

Os resultados mostram que a maior parte das UGRHI tem uma quantidade de déficit
maior que a de excedente, acompanhando a média estadual. Porém, quatro delas tem mais
excedente que déficit: Mantiqueira, Paraiba do Sul, Litoral Norte e Ribeira de Iguape/Litoral Sul,

sendo que essa ultima sozinha concentra 40% de toda a area de excedente no Estado.
4.2.2 - Custo de oportunidade

O mapa de custos de oportunidade de uso da terra resultante apresenta custos
variando entre R$1,2 mil a R$50 mil por hectare. O mapa abaixo (Figura 18) ilustra a distribui¢ao
dos custos de oportunidade por hectare médios no estado de Sao Paulo.

Os valores de custo resultantes dessa distribuicdo espacial sdo baseados em uma
proxy de custos de oportunidade de potenciais retornos agricolas e ndo estdo previstos os valores
potenciais advindos de uso econdmico da reserva legal que podem ser obtidos nas propriedades.

O cruzamento dos custos de oportunidade com as areas de déficit (demanda por
reserva legal) mostrou uma distribui¢do bem heterogénea (Figura 19). No caso da Mata Atlantica,
cerca de um milhdo de hectares de déficit de reserva legal t€m custos de oportunidade por hectare
em valor igual ou maior que R$10 mil. Ja no Cerrado, com custo de oportunidade igual ou maior

a esse mesmo valor existem cerca de 700 mil hectares de areas de déficit.
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Figura 18 — Distribuicio dos custos de oportunidade da terra em Sao Paulo
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Os dados nesse grafico permitem uma visdo ampliada da potencial demanda para o
mercado de Cotas de Reserva Ambiental (CRA) e também podem ajudar a tomada de decisdo de
custo-beneficio para produtores rurais com a intencdo de destinarem dreas para recuperagao e
geracdo de CRA como investimento. Por exemplo, esses produtores podem calcular quanto
custaria a geracdo de CRA em sua propriedade computando todos os custos envolvidos
(oportunidade, restauracdo, manutencdo) e depois comparar quais potenciais compradores desse
CRA que teriam custos de oportunidade maiores que isso e talvez preferissem comprar a CRA ao

invés de recuperar na propriedade.
4.2.3 - Cenarios de simulac¢do de alocacdo da reserva legal

Nos trés cendrios a drea total identificada como déficit de reserva legal foi
considerada como conforme com a legislacdo e com o incremento desse mesmo montante
considerado como "novas reservas legais". O Cendrio 1 (Comando e Controle) foi o que teve o
maior custo total, no valor de R$37 bilhdes. O Cendrio 2, com a inclusdo da possibilidade de
compensagdo da reserva legal, resultou em um custo de R$8,9 bilhdes, ¢ o Cendrio 3, com a
inclusdo da restricdo maior ao mercado de compensagio teve um custo total de R$17,4 bilhdes
(Tabela 6).

Esses valores ndo representam o valor que os proprietdrios terdo que pagar para se
adequarem (comprando as cotas de reserva legal). Eles sdo apenas uma proxy dos custos de
oportunidade da terra, e ndo incluem os custos de transacdo e custos de recuperacdo, por

exemplo. O mais importante € a comparacao relativa entre os cenarios, € nao o valor absoluto.

Outro resultado importante sao os custos de oportunidade médios por hectare em cada
cendrio. No primeiro com a recuperacdo na propria drea, o custo médio por hectare ficou em
R$16 mil, no Cendrio 2 ficou em R$ 3,8 mil e no Cenério 3 em R$7,5 mil.

Os custos calculados para o segundo e terceiro cendrios refletem o resultado de
melhor alocacdo calculado pelo Marxan, considerando os menores custos possiveis com as
restri¢des elencadas ("best run"). Porém, € esperado que a solugdo real de resultado de mercado
ndo seja a solugdo Stima. Por essa razdo, € interessante analisar a frequéncia de selecdo de cada

area alocada como novas reservas legais, entre as 100 possiveis solugdes fornecidas pelo Marxan.
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Tabela 6 - Resultados de custos de oportunidade totais e médios para os trés cendrios analisados

Novas Reservas Legais
Adequacao . Area Custos Totais Custos médios
Bioma ) _
usando (mil ha) (milhdes R$) | (R$/por hectare)
Cenério 1 - Mata Atlantica | nao considerado X X
Excedente
Comando e Cerrado nio considerado X X
controle - Mata Atlantica 1.496 21.351 14.272
Reflorestamento
Somente Cerrado 801 15.701 19.601
reflorestamento Total 2.297 37.052 16.130
Mata Atlantica 762 2.642 3.466
sy Excedente
Cendrio 2 Cerrado 166 1.121 6.743
Policymix atual
Mata Atlantica 734
- Mercado Reflorestamento 5.137 3.753
) ) Cerrado 635
restrito ao bioma
Total 2.297 8.900 3.874
Cenario 3 - Mata Atlantica 762 2.642 3.466
. . Excedente
Policymix Cerrado 166 1.121 6.743
proposto - Mata Atlanti 734
Mercado restrit Reflorestamento ata Atlantica 13.675 9.992
ereado restito Cerrado 635
ao bioma e as
Total
dreas prioritdrias 2.297 17.438 7.591

Fonte: Elaboragdo prépria com resultados desse estudo

Nas Figuras 20a e 20b € possivel visualizar que as areas selecionadas no Cendrio 2
estdo concentradas em poucas dreas com grande frequéncia de selecdo na parte oeste e leste do
estado de Sdao Paulo, e em algumas dreas na regido central. J4 o Cendrio 3 apresenta uma
frequéncia um pouco mais distribuida em diferentes regides.

Além disso, outro fato interessante de notar é que dos 1,37 milhdes de hectares
selecionados nos dois cendrios para restauragdo, apenas 218mil (16%) sdo areas coincidentes, ou
seja, foram selecionadas em ambos cendrios na melhor alternativa que o Marxan calculou (best

run - menor custo).
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Figura 20a e 20b — Frequéncia de selecao de novas reservas legais nos Cenarios 2 e 3, respectivamente

Fonte: Elaboragéo prépria com resultados desse estudo
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Quanto a representacdo das novas reservas legais em relacdo as categorias de
prioridade do BIOTA, o Cenirio 1 teve 38% das novas reservas legais concentradas na prioridade
3, € 19% nas prioridades 2 e 4 (Figura 21). Somente 12% das novas reservas legais desse cendrio

foram alocadas nas classes de prioridades médximas (5 a 8).

1.000
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M Policymix atual
W Policymix proposto
800 y prop
@ 600
s
[8)
]
-
‘E 400
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0 J

0 1 2 3 4 5 6 7 8
Classes de prioridade para conservacao / restauragdo (BIOTA)

Figura 21 - Alocacéo potencial das novas reservas legais em relacio as prioridades do BIOTA
Fonte: elaborag@o prépria com resultados desse estudo

O cendrio 2 teve um resultado parecido em relacdo a quantidade de reservas legais
alocadas nas dreas de prioridade 5 a 8 (14%), mas teve uma pior distribui¢ao nas outras classes,
aumentando o montante de dreas alocadas na classe de prioridade zero, de 0,1% para 9%. Por
outro lado, o cendrio 3 resultou em mais de 64% das novas reservas legais localizadas nas dreas
de maior prioridade.

Em relacdo aos custos, comparado com o Cendrio 1 (Comando e Controle), o
Policymix atual mostrou uma redug@o em custos de 76%. O Policymix proposto também mostrou

reduc¢do, porém menor, de 53%.
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4.2.4 - Comparacao do custo-efetividade ecoldgica dos cenarios analisados

O Cenario Comando e Controle apresentou os maiores custos € a menor efetividade
ecologica dos trés cendrios, e sua relacdo custo-efetividade ecoldgica foi a maior dos trés
cendrios, cerca de R$134mil/ha efetividade ecolégica. O Cendrio Policymix atual avangou pouco
na efetividade ecoldgica porém apresentou uma grande reducdo dos custos, resultando numa
relagdo custo-efetividade ecoldgica de R$26,4 mil/ha efetividade ecoldgica, uma reducdo de
507% em relacdo ao Cenario Comando e Controle (Figura 22Figura 22a e 22b).

Ja o Cendrio 3, Policymix proposto, apresentou maiores custos que o Cendrio 2, mas
mesmo assim ainda teve cerca de metade dos custos do Cendrio Comando e Controle. Por outro
lado, sua efetividade ecoldgica foi a maior dos trés cendrios, mais de trés vezes maior que o
Cenario Comando e Controle e Policymix Atual. Sua relagdo custo-efetividade ecolégica
portanto foi a melhor dos trés, cerca de R$11,7 mil/ ha efetividade ecoldgica, cerca de 11 vezes

menor que a do Cendrio Comando e menos que a metade do Cendrio 2, Policymix atual.

40 2.000 160.000
= Custos totais m Custo-efetividade
= Novas reservas legaisem 140.000
prioridades5a 8

©
30 1.500 K]

o, 120.000
0
o

& @ @ 100.000
o = o
() 8 -]

S 20 1.000 8 % 80.000

k- el s T

= = -
E B |3

o 60.000
°
©
=

10 500 & 40.000
i

20.000

0 0 0 L
Comandoe Policymix Policymix Comandoe Policymix  Policymix
controle atual proposto controle atual proposto

Figura 22a e 22b - Graficos de custo, efetividade ecologica e de custo-efetividade ecolégica dos cenarios

Fonte: elaborac¢do prépria com resultados desse estudo
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DISCUSSAO

Os resultados mostraram que o instrumento de compensac¢do de reserva legal reduz a
relacdo de custo-efetividade ecoldgica da adequacdo de reserva legal e tem um alto potencial de
tanto reduzir os custos de adequacdo ambiental as metas de reserva legal quanto de alocar as
novas dreas de reserva legal de forma a atingir uma melhor efetividade ecoldgica.

A inclusdo do instrumento econdmico permitindo a flexibilidade de alocacdo de
reserva legal num mercado restrito ao bioma reduziu 76% os custos de oportunidade da
adequacdo ambiental comparada com o Cendrio Comando e Controle, onde a recuperacdo deve
ser feita na propria UPA. Indo além, apesar da inclusdo de uma restri¢do ao mercado focando nas
areas prioritdrias ter feito os custos quase dobrarem de valor ao comparados com o cendrio do
mercado restrito somente pelo bioma (Policymix atual), o Policymix proposto ainda apresentou
custos de oportunidade 50% mais baixos que o cendrio de Comando e Controle.

Além de ter o custo de oportunidade de adequacao mais alto e o resultado com menor
efetividade ecoldgica o cendrio de Comando e Controle teve a desvantagem de deixar 762 e 166
mil hectares de vegetacdo remanescente de mata atlantica e cerrado, respectivamente, sem a
protecdo da legal através da reserva legal. Ou seja, esse cendrio entre os trés foi o que resultou
numa maior drea de vegetacdo natural (considerando as restauradas), porém as areas de excedente
caso nao sejam valorizadas através do seu uso para compensacao podem sofrer um alto risco de
desmatamento. Essas dreas geralmente sdo dreas marginais com baixo custo de oportunidade ou
areas com custos de oportunidade mais altos mas que ainda ndao foram desmatadas por falta de
capitalizacdo ou outro motivo. Porém, elas sdo cruciais para conservacdo da biodiversidade
remanescente € muito importantes por suas fungdes ecoldgicas na paisagem. Além disso, o
reflorestamento de extensas dreas para adequacdo ambiental em outras regides pode deslocar a
demanda por dreas para uso alternativo (agricola ou pecudria) e essas dreas com vegetacao
natural podem sofrer uma crescente pressao por desmatamento.

A proposta de inclusdo de uma restri¢do ao mercado utilizando como critério as areas
prioritarias definidas pelo BIOTA simulada no cendrio 3 apresentou ganhos de efetividade de
conservagdo substancialmente grandes relativamente ao aumento dos custos, o que leva a
conclusdo dele ser a op¢ao de melhor custo-efetividade ecoldgica para a adequagdo as metas de

reserva legal em Sao Paulo.
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De acordo com os resultados da frequéncia de selecdo as dreas selecionadas para
novas reservas legais nos cendrios 2 e 3 t€m pouca sobreposicdo. Esse resultado indica que as
dreas mais prioritarias s@o também as com o custo de oportunidade mais alto e um mercado
restrito apenas pelo bioma tem um potencial de produzir um resultado que nao reflete
completamente as prioridades de conservacdo. O resultado ilustra também a importancia de um
mix de politicas que combinem instrumentos de mercado e instrumentos regulatérios para
regularem os mercados, jid que as forcas de mercado tenderdo a selecionar e reforcar uma
distribuicdo tendenciosa da distribuicdo de dreas para conservagdo ambiental nas dreas agricolas
marginais (com baixo custo de oportunidade).

O cendrio proposto no estudo (Cendrio 3, Policymix proposto) aponta uma
possibilidade de critério de restricdo que pode, especificamente, focar as dreas prioritdrias sem
trazer muito aumento para os custos e sem inviabilizar as possibilidades de mercado. Porém
existe a necessidade de mais estudos que possam simular a inclusdo de outros critérios de
restricdo que possam focar em outras prioridades de conservacdo e restauragdo, além de estudos
que incluam os custos de transacao e de recuperacao.

Os custos de transac@o ndo foram considerados nesse estudo, e eles podem variar de
acordo com o cendrio e com a complexidade das regras estabelecidas. O cendrio 1 apesar de ter o
maior custo de oportunidade final de adequacdo ambiental para os proprietdrios e para a
sociedade, provavelmente € o de menor custo de transagdo, ja que nio envolve a criagcdo do novo
mercado de CRA nem tudo que ele demandard em termos de regulamentacOes, sistemas
operacionais, etc. Geralmente maiores restricoes impostas ao mercado podem levar a maiores
custos de transacdo. No caso do Cendrio 3, a restricao visando maior efetividade ecoldgica pode
dificultar a comercializa¢do dos excedentes porque pressupde que devem ser identificados quais
excedentes estdo em dreas prioritarias, que dependendo de como o mecanismo for desenhado
pode elevar os custos de transagao.

Outra ressalva a ser feita € em relacdo aos custos de restauracdo florestal. Nos
cendrios 2 e 3 o déficit liquido das novas reservas legais que ndo puderam ser compensadas pelas
areas excedentes deve ser restaurado. Porém, no calculo do custo do cenario sé foi considerado o
custo de oportunidade das dreas a serem restauradas e o custo de restauragdo ndo foi incluido.
Isso foi feito porque ainda ndo é regulamentada por lei os detalhes sobre os critérios que a

restauracdo deve ter para poder ser considerada valida para geracdo da CRA, e algumas questdes
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em discussdo no nivel estadual sdao: quais serdo os indicadores (ou quanto tempo apds o plantio) é
necessario para uma darea de reflorestamento ser considerada "reflorestada" e vélido para
compensa¢do? Qual serd a técnica de reflorestamento exigida (nimero minimo de espécies, a
propor¢ao de espécies nativas X exdticas)? Somente estas duas dividas fazem o levantamento de
custos dessa op¢do muito dificil, porque a metodologia escolhida e o histérico de degradacao da
area podem fazer os custos de reflorestamento variarem entre R$1,2 mil (semeadura direta) e
R$33 mil (plantio de mudas) por hectare (RODRIGUES et al., 2009).

Um ponto a ser destacado em relagdo as areas de excedente florestal é que para que
elas sejam passiveis de geracdo de CRA e serem usadas para compensacdo de reserva legal é
necessario que o imével rural possua a documentac¢do fundidria completa (titulacdo). Algumas
regides que possuem grande concentracdo de excedente florestal, como o Vale do Ribeira,
apresentam muitos problemas na documentacdo da terra. Como ndo hd um mapeamento da
situacdo da titulacdo das terras em nivel estadual ndo foi possivel considerar isso na andlise,
portanto € possivel que algumas dreas de excedentes consideradas tenham dificuldades de gerar
CRA e estejam superestimadas.

Outra limitacdo do estudo € em relacdo aos valores usados para calcular os custos de
oportunidade. O tnico dado disponivel em escala estadual que possuia detalhamento por regido e
por tipo de uso da terra é o de VTN (Valor da Terra Nua). Porém, esse valor € obtido através dos
precos médios das transacdes comerciais registradas em cartério e sabe-se que muitas vezes sao
registrados valores menores que 0s reais para que o imposto a pagar seja menor. Dessa forma, é
possivel que a base de VTN tenha valores subestimados, e portanto que os valores de custo de
oportunidade também estejam subestimados. Como o mais importante € a comparacdo inter-
regional e ndo os valores absolutos, esse fato ndo compromete a andlise relativa entre as regioes.
Houve a tentativa de utilizar o banco de dados de Valor da Produgdo total por produto no estado,
cruzado com os dados de drea de producdo por produto em cada UPA. Porém, o resultado
mostrou-se insatisfatério devido a existéncia de erros no banco de dados que distorciam muito os
valores resultantes. Por esse motivo, foi escolhida a utilizagdo do VTN como proxy do custo de
oportunidade apesar das limita¢des ja mostradas, por falta de outra opcao melhor.

As conclusdes dos resultados de simulacdo desse estudo podem ndo ser aplicadas a
outros estados e biomas do Brasil j& que o pais tem uma diversidade grande de contextos

econdmicos, ecoldgicos e sociais. Como a regulamentacdo deve ser feita em nivel estadual, para
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uma melhor abordagem dessa diversidade de contextos, novos estudos empiricos devem ser
realizados em outros estados para simularem possiveis impactos e subsidiarem as definicdes para
essas regulamentagdes.

Em relacdo a discussao tedrica sobre os mecanismos de TDR e cap-and-trade é
importante destacar que o modelo adotado no Brasil de compensacdo de reserva legal apresenta
uma caracteristica interessante que o difere de outros mecanismos do tipo TDR. A lei exige que
proprietarios rurais em déficit comprem dreas para se adequarem (ou que recomponham a reserva
legal). Porém permite que proprietdrios com dreas excedentes desmatem até o limite de 20% sem
exigir que comprem ou recomponham o que desmataram. Além disso, ndo permitem que
proprietdrios que possuam vegetagdao no limite exigido de reserva legal atualmente desmatem e
compensem em outro lugar, porque o mecanismo s6 € vélido para fins de recomposi¢ao (ndo €
offset). Dessa forma, o mecanismo de compensacdo no Brasil poderia ser definido como um
instrumento que se tornou hibrido devido a negociacgdes politicas e ao desenvolvimento histérico
(path-dependency) da legislacdo brasileira de conservagao.

Os resultados mostraram um excelente potencial do instrumento de compensacdo de
reserva legal combinado a legislagdo de comando e controle para a reducao do custo-efetividade
da adequacdo a reserva legal. Porém, alguns pontos de aten¢do devem ser destacados na
implementacdo do instrumento de compensacdo. Eles podem ser resumidos em trés aspectos
principais. Primeiro, a escolha entre um mercado com escopo amplo e pouca regulacdo e entre
um mercado restrito e muito regulado deve ser considerada com muito cuidado. Como o estudo
mostra, a implementacdo de um instrumento de mercado sem regulacio pode reduzir os custos de
adequacdo ambiental sem, porém, trazer junto um resultado mais efetivo ecologicamente. Por
outro lado, caso os critérios sejam muito restritos (como no Cdédigo florestal anterior que exigia
que a compensagdo ocorresse na mesma microbacia) podem reduzir a heterogeneidade de custos
de oportunidade e reduzir as possibilidades de escolha através do mercado fazendo com que se
percam as margens necessdrias para incentivar e manter os intermedidrios interessados em fazer o
mercado funcionar.

Um segundo ponto sdo as restri¢des institucionais que instrumentos de mercado desse
tipo requerem, e os custos associados. O governo federal deve prover através de regulamentagdo
uma melhor defini¢do de critérios gerais para que os 6rgaos estaduais possam entao delinear suas

regulamentacdes tendo uma base mais clara, principalmente em relacdo as formas de

84



funcionamento do mercado, ao papel do estado como intermediador, ao papel das bolsas de
comercializacdo, etc. Por sua vez, para o sucesso do mecanismo os 6rgdos estaduais devem
assumir o protagonismo como promotores do mercado, e principalmente como reguladores e
como responsdveis pelo monitoramento do mercado. Alguns estados ja desenvolveram sistemas
locais de gestdo de dados das propriedades que se mostraram fundamentais para permitir o
planejamento da conservacdo e uso do solo, principalmente para garantir que os custos de
transacdo da compensag¢do nao sejam proibitivos para os proprietdrios. De qualquer forma,
estima-se que os custos de transacdo da criacdo e manutencdo de um sistema que permita o
funcionamento do mercado sejam altos (Barton et al., 2011) e mais estudos sobre esse tema sao
necessdrios para verificar até que ponto ndo sdo proibitivos também para o setor publico.

O terceiro e talvez mais importante ponto € a criacao da demanda. Os instrumentos de
mercado como o TDR s6 funcionam se houver uma demanda estimulada por uma regulacdo que
defina o limite mdximo ou exigéncias minimas, como o limite de reserva legal do Cddigo
Florestal. O que garante a protecdo da escala sustentdvel € essa defini¢do, ndo o instrumento de
mercado, portanto a compensacdo sO serd vidveis em um contexto onde os instrumentos de
regulacdo direta (monitoramento, fiscalizacdo, responsabiliza¢do) funcionem de forma plena. No
caso do instrumento analisado essa é uma questdo fundamental ja que sua baixa implementacao
atualmente se da, entre outros motivos, pela falta de demanda causada por falhas na exigéncia do
cumprimento da reserva legal. A tltima alteracdo do Cédigo Florestal trouxe a tona a expectativa
de um aumento da exigéncia do cumprimento da lei e de uma maior pressao pela adequacgdo. Isso
torna mais urgente a necessidade de um melhor desenho e planejamento da implementacdo do
instrumento de compensagao para que ele seja um potencializador dessa maior adequacao.

Esses pontos destacam a importancia de uma abordagem de combinagdo de politicas
(policymix) para o desenho e implementacdo de instrumentos de conservacio da biodiversidade e
servicos ecossistétmicos com melhor custo-efetividade ecoldgica. Nessa abordagem os
formuladores de politicas t€m um papel chave no planejamento da combinacdo de diferentes
instrumentos para atingir os diferentes objetivos almejados e também para garantir sua
viabilidade econdmica. No estudo de caso analisado, foi discutido como uma legislacdo de
comando e controle, que objetiva garantir uma escala minima de conservacdo de habitats em

areas privadas (reserva legal), pode ser complementada com um instrumento econdmico que
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possibilite reduzir os custos econdmicos e sociais da politica através de uma alocagdo mais
eficiente e com uma distribuicdo mais justa.

A simulacdo da inclusdo de uma restricdo no mercado feita no Cendrio 3, policymix
proposto, mesmo obtendo pouco incremento no custo de oportunidade final do cenédrio, pode ser
de dificil implementacdo e trazer aumento nos custos de transacdo. Uma possivel solugdo seria
criar um instrumento misto de PSA e TDR. Por exemplo, o governo estadual poderia incentivar a
alocacdo de reserva legal em dreas prioritdrias nio restringindo o mercado em si, mas sim
pagando a diferenga do custo de oportunidade de compensar nessas dreas € nao em outras menos
prioritdrias. Ou uma outra op¢ao seria o governo estadual comprar dreas de alta prioridade para
restauracdo e criar nelas Unidades de Conservacdo e entdo emitir Cotas de Reserva ambiental
sobre essas dreas e vender no mercado a pregos competitivos. Dessa forma o governo poderia
deixar o mercado sem restricio mas atuar influenciando o mercado através da ampliacdo da
oferta de dareas mais prioritarias. Enfim, as possibilidades de combinagdes precisam ser
planejadas e testadas pelos formuladores de politicas, dependendo dos objetivos de conservacgado e
do contexto em que estdo inseridas a fim de encontrar as possibilidades que sejam de melhor

custo-efetividade e mais vidveis para cada regido.

86



CONCLUSAO

Os resultados do estudo mostram que o instrumento de compensacao de reserva legal
tem um grande potencial tanto de reduzir os custos quanto de melhorar a efetividade ecoldgica da
adequacdo ambiental as exigéncias de reserva legal, comparadas com uma politica pura de
comando e controle. Isso porque a combinacdo do comando e controle com o instrumento de
mercado permite que a escala sustentdvel seja mantida (20% de reserva legal) e que haja uma
distribuicdo justa e alocacdo mais eficiente, com a possibilidade das comercializacdes de areas.

A simulacdo da inclusdo da compensacdo de reserva legal permitindo o mercado
dentro do bioma (Cenério 2) reduziu em 76% os custos de adequagdo a reserva legal mantendo a
mesma quantidade de areas de novas reservas legais comparadas ao Cendrio Comando e
Controle. E ainda possibilitou a protecdo legal de 762 e 166 mil hectares de vegetacao
remanescente de mata atlantica e cerrado, respectivamente, remunerando e premiando os
proprietarios que conservaram dreas acima do exigido pela legislacao.

No Cendrio proposto (Cendrio 3), apesar da inclusdo de restricdo ao mercado com
foco nas dreas prioritarias ter quase dobrado os custos, comparados com o Cendrio 2, seu custo
total foi ainda menos de metade do custo do Cenario Comando e Controle (Cendriol). O cenério
de Policymix proposto mostrou também ganhos de efetividade ecoldgica muito maiores que os
aumentos de custos, que levou esse cendrio a ser o de melhor custo-efetividade dos trés
analisados.

Os resultados indicam que garantir a conservagdo das dreas de maiores prioridades
ecoldgicas pode implicar em custos maiores, portanto restringir apenas aos biomas pode nao
garantir que essas dreas sejam selecionadas pelo mercado. Isso ilustra a importincia de uma
combinacdo de politicas que inclua instrumentos econdmicos para permitir certa flexibilidade e
alocacdo eficiente; e de comando e controle, a fim de garantir a efetividade ecoldgica e a
manutencao da escala sustentavel.

Além disso, o estudo mostra que o mecanismo de compensacdo de reserva legal
apresenta uma série de vantagens para os produtores rurais e para a sociedade, o que o torna
fundamental para a consolidacio da implementacdo do Cddigo Florestal e da conservacdo

ambiental em dreas privadas.
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