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RESUMO

A externalidade ambiental é o prejuizo (ou beneficio) relacionado as questdes ambientais causado pela atividade econdmica
de individuos que ndo estdo envolvidos na relagdo de transagdo. As externalidades florestais sdo caracterizadas pela relagdo
com as florestas, seja em virtude das atividades exercidas ou em razdo dos beneficios ou prejuizos causados a estas e aos
seus servicos ambientais. Esta pesquisa objetiva caracterizar as externalidades florestais e apontar os mecanismos de solugdo
a partir de dois grupos de documentos: os acordos internacionais e relatérios de eventos de abrangéncia mundial organiza-
dos por Orgdos da ONU; e a legislacdo brasileira sobre floresta. A pesquisa foi conduzida por meio de anélise documental. Os
resultados demonstram a associagdo da externalidade florestal com a forma de uso dos recursos florestais e do solo. Obser-
va-se algumas caracteristicas essenciais desta externalidade, bastante semelhante nos dois conjuntos de documentos, ape-
sar da forma distinta de abordagem. Estas caracteristicas referem-se: a) ao equilibrio dindmico das externalidades florestais;
b) as externalidades positiva que estdo associadas aos servicos ambientais ou a redugdo da pressdo as florestas plantadas; c)
a solugdo das questdes ambientais vinculadas as florestas predominantemente a partir da regulamentacgdo e subvencao; d)
a pecuniariedade caracterizada somente para a escassez dos produtos florestais comercializados, como lenha e madeira; e)
configuragdo complexa para a solugdo dos problemas climaticos; apesar de que pode ocorrer mediante mais de um mecanis-
mo de solucgdo de externalidade, entre eles o mercado.
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FOREST EXTERNALITY: CHARACTERIZATION AND SOLUTIONS FROM BRAZILIAN FOREST
LAWS AND INTERNATIONAL ENVIRONMENT AGREEMENTS

ABSTRACT

The environmental externality is the loss (or benefit) related to environmental issues, caused by the economic activity of
individuals who are not involved in this trading relationship. Forest externalities are characterized by the relationship with
the forests, either as a result of activities carried out or due to the benefits or harm caused to them and as well as to their
environmental services. The purpose of this paper is to characterize as forest externalities and to describe the mechanisms
of solution based on two groups of documents: (i) international agreements and reports of world events organized by UN
agencies; (ii) Brazilian forest legislation. The results demonstrate the association of forest externalities with the way the
forest resources and soil are used. It is observed some essential characteristics of this external quite similar in both sets of
documents, despite their different approaches. These features refer to: a) dynamic balance of forest externalities; b) the po-
sitive externalities are associated with environmental services or the reduction of pressure over planted forests; c) Solution
of environmental issues related to forests predominantly from the regulation and grant; d) Monetary issues characterized
only for the shortage of forest products marketed as firewood and wood; e) complex configuration to solve climate problems;
although it may be settled off by more than one external mechanism of solution, including the market.
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Desde o final da década de 60 e inicio da de 70 do século 20, a sociedade de al-
guns paises percebeu, com maior énfase, os problemas ambientais decorrentes das ati-
vidades econbmicas, o que promoveu a intensificacdo dos debates e disputas politicas
em torno da questdao ambiental (NOBRE, 1999; PIGA; MANSANO, 2015). Essa percepc¢ado
decorre, em parte, de que os recursos naturais tém sido utilizados sem considerar seus
efeitos de longo prazo ao ecossistema do planeta ou sem refletir sobre as potenciais
perdas para as geracGes futuras (SIEBERT, 2008).

Dentre os recursos naturais afetados pelo desenvolvimento econémico, sobre-
tudo pelo avanco das atividades agropecudrias, extrativistas e de silvicultura, estao as
florestas. Elas exercem papel importante na conservac¢do do ciclo hidrolégico, sdao ha-
bitats de diversas espécies da fauna e contribuem para a regulacao do clima e para a
mitigacao do aquecimento global, por exemplo. O desmatamento implica problemas
ambientais criticos ndo somente para a populacdo do seu entorno, mas afeta ambientes
distantes com questdes relativas a mitigacdo do aquecimento global e manutencdo do
regime de chuvas (FEARNSIDE, 2006; NOBRE, 2014).

Os prejuizos causados ao meio ambiente, decorrentes da atividade econOmica,
podem ser designados como externalidades. A externalidade ocorre quando um indi-
viduo produz um bem ou servico para outro e ocasiona prejuizos ou beneficios para
terceiros, ou seja, para individuos que ndo estdo inseridos diretamente no processo de
transacdo. A caracteristica essencial da externalidade é que ela ndo pode ser mensura-
da pelo sistema de preco. O conceito é baseado na relacdo entre custo privado e custo
social. O custo privado é aquele assumido pelo produtor do bem ou servico no momen-
to de sua producdo, e o custo social é o custo (prejuizo) que é assumido por terceiros
gue ndo participam da transacdo (PIGOU, 1920).

Esta pesquisa estudou as externalidades florestais, as quais sdo caracterizadas
pela geracdo de prejuizos ou beneficios das atividades econdmicas que possuem rela-
¢do com as florestas. As atividades econdmicas podem ter relacdo direta com as exter-
nalidades, como nas atividades de exploracdo madeireira ou de produtos florestais em
gue ha corte da vegetacdo. Neste caso sao reconhecidos os prejuizos ambientais, mas
também podem ter relacdo indireta como quando ocorre a mudanca do uso do solo por
intermédio da conversdo das florestas em dreas de pastagem ou agricultura e vice-ver-
sa. Por exemplo, o estudo de Bottaro et al. (2018) identificou que a perda de parcela
de terra para outros usos, quando a terra é destinada ao reflorestamento, é percebi-
da pelos produtores rurais como uma externalidade negativa. Além disso, as florestas
possuem condi¢Oes de absorver prejuizos ambientais causados por outras atividades
econOmicas, como por meio da absorc¢do da poluicdo do ar, como é o caso do sequestro
de carbono.

Caracterizar as peculiaridades das externalidades florestais é necessario para bus-
car solucOes adequadas para os problemas do custo social decorrente dela, seja me-
diante os mecanismos de mercado ou dos mecanismos institucionais. Diante desta ne-
cessidade, o presente artigo objetiva caracterizar a externalidade florestal e as formas
de solugdo apresentadas em dois grupos de documentos: os acordos e relatérios de
eventos internacionais sobre meio ambiente e a legislagao brasileira sobre florestas.
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A pesquisa delimita-se ao conceito atribuido a externalidade e as solugdes apon-
tadas pelos dois conjuntos de documentos. Nao se pretende, portanto, analisar a efeti-
vidade da aplicacdo da legislacdo ou dos documentos internacionais.

Diante do papel das florestas e dos recursos florestais na solugdo dos problemas
ambientais, o trabalho justifica-se pela importancia da compreensao das caracteristicas
e da forma de tratamento dado a estas externalidades pelos conjuntos de documentos
analisados, uma vez que estes documentos representam os instrumentos legais oriun-
dos de acordos internacionais e da legislacdo especifica para o assunto.

Para alcancar o objetivo proposto, o presente artigo esta organizado em cinco
secOes. Além desta introducdo, apresenta, no seu referencial tedrico, os conceitos de
externalidade e de externalidade ambiental, abordados a partir da Nova Economia Insti-
tucional (NEI). A metodologia expde a forma de conducdo da pesquisa. O topico Andlise
dos Resultados traz a caracterizagcdo da externalidade florestal e a elucidagdo das formas
de tratamento destas indicadas em cada um dos grupos de documentos analisados, e,
posteriormente, apresenta a andlise conjunta dos resultados. As consideracdes finais
sintetizam os resultados obtidos, seguidas das referéncias bibliograficas consultadas.

REVISAO DE LITERATURA

O conceito de externalidade é introduzido na economia inicialmente por Pigou
(1920), que analisa a diferenca entre produto social e produto privado e estabelece,
para uma das condic¢Oes de sua analise, a seguinte situagdo: uma pessoa A, na prestagao
de algum servico a pessoa B, pelo qual recebe pagamento, presta também um servico
ou desservico a outra pessoa ndo envolvida na transacao, sem exigéncia de pagamentos
ou realizagdo de compensacgdes ao afetado.

A externalidade compde, portanto, os efeitos, econémicos ou ndo, de uma agao
(producdo, transacdo ou consumo) para agentes que ndo estdo envolvidos nesta acdo.
Podem ser positivas, como as consequéncias de melhorias em sua casa para a proprie-
dade do vizinho, ou negativas, como a polui¢dao do ar gerada por uma fabrica. Do ponto
de vista econ6mico, as externalidades ndo sdo incorporadas pelas partes envolvidas na
transacao, sendo, entdo, suportadas por partes que ndo as criaram (BARNES, 2009).

As externalidades podem ser classificadas em diversas categorias de acordo com
as caracteristicas analisadas dos seus efeitos. A classificacdo de maior relevancia é
guanto aos tipos de efeitos (positivo, quando gera beneficios, ou negativo, quando gera
prejuizos), tendo em vista que a mesma é citada na definicdo do conceito proposto por
Pigou (1920). Para a questdo florestal, as externalidades positivas estdo associadas, por
exemplo, a contribuicdes para o crescimento econémico, servicos ambientais, disponi-
bilidade futura e manutencao dos potenciais usos da floresta. As externalidades nega-
tivas associam-se a erosdo de solo e perda da biodiversidade (MERLO; BRIALES, 2000).

Outra classificacdo refere-se a pecuniariedade. A externalidade pecuniaria trata
dos efeitos que a interagdo entre agentes causa no pre¢o de mercado de um bem en-
guanto a externalidade ndo pecunidria ndo transmite seus efeitos por meio do sistema
de precos. A externalidade pecuniaria modifica os precos de mercado, mas sua presen-
¢a ndo gera ineficiéncia na alocagao de recursos, desde que os mercados sejam compe-
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titivos (HOLCOMBE; SOBEL, 2001). Caso considere-se que a externalidade deve ocorrer
fora do mercado, ndao ha classificagdao quanto a pecuniariedade, pois ndao ha falha de
mercado.

A classificacdo quanto ao equilibrio estabelece a diferenca entre externalidade es-
tatica e dinamica. Esta classificacdo é importante para a questao ambiental. A estatica é
especifica, localizada e reversivel, enquanto a externalidade dindmica provoca “efeitos
ecoldgicos prolongados” (PEARCE, 1976 apud FAUCHEUX; NOEL, 1995, p. 220). A es-
cassez de peixes para um agente em razdo da sobrepesca praticada por outro agente
em local de acesso aberto, exemplifica os efeitos ecolégicos estaticos, pois o efeito é
imediato. A pesca predatdria de filhotes de peixes por um agente exemplifica os efeitos
ecoldgicos dindmicos ou futuros (ASAFU-ADJAYE, 2005).

A solucdo para o problema de externalidade pode ocorrer com o auxilio de instru-
mentos econdmicos ou ndao econdmicos de politica ambiental. Dentre os instrumentos
econdmicos, cita-se: taxa¢do, subvencao, negociacgdo voluntaria entre as partes e o mer-
cado do direito de poluir. Os instrumentos ndo econémicos sdo a regulamentacdes e
normas (FAUCHEUX; NOEL, 1995).

A taxacao, ou solucdo fiscal, é a solucdo pigouviana para a externalidade, a qual
atribui ao agente causador a responsabilidade de reparacao do dano (PIGOU, 1920). Re-
fere-se a imposicdo de uma taxa ao poluidor para que este incorpore em seus gastos o
valor dos custos sociais gerados pela sua atividade econémica. O valor arrecadado com a
taxacdo deve ser aplicado na subvencdo de atividades geradoras de externalidades posi-
tivas para compensacdo da externalidade das atividades sujeitas a esta (VARIAN, 1992).

Coase (1960), por outro lado, apresenta a natureza reciproca deste problema da
externalidade. Quer se evitar que uma fabrica A cause prejuizo ao vizinho B pela emis-
sao de fumaca. Ao evitar tal prejuizo, contudo, faz com que B imponha prejuizo a A. De-
veria levar-se em consideragao o direito do vizinho de causar prejuizo a fabrica ao impor
a ela o tratamento ou restricdes na emissdo de fumaca. Ha, portanto, a necessidade de
definir adequadamente os direitos de propriedade, conhecendo previamente se o direi-
to favorece o agente A ou 0 B.

Ao desenvolver sua andlise para a questdo ambiental, Paavola e Adger (2002) ex-
plicam a diferenca fundamental das abordagens de Pigou e Coase. Pigou considerou o
problema ambiental como externalidade unidirecional, no qual a solucdo é dada pela
imposicao de uma taxa ao poluidor, taxa esta que subsidia as externalidades positivas a
fim de gerar equilibrio de mercado. Coase reconhece que a solucdo pode vir pela atri-
buicdo dos direitos de propriedade a uma das partes ou por meio da regulamentacdo
ambiental (PAAVOLA; ADGER, 2002). A diferenga também pode ser relacionada com a
natureza dos agentes envolvidos na solucdo da externalidade: para Pigou (1920), a rela-
cdo é estabelecida entre o agente individual privado e o Estado (regulador); para Coase
(1960), a solucdo ocorre a partir da relacdo entre agentes individuais privados.

Desta perspectiva surgem solugdes as externalidades, como o acordo voluntario en-
tre as partes. O emissor da externalidade indeniza a vitima quando os custos da indeniza-
¢do sdo menores que 0s custos para evitar a externalidade. Quando nao ha responsabiliza-
¢do pela externalidade, a vitima pode indenizar o emissor para que este evite a poluicgao,
desde que este valor seja inferior ao custo para tratar a externalidade (COASE, 1960).
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Para o caso da externalidade negativa, a indenizacdo paga pela vitima ao poluidor
pode ser considerada um tipo de subvencdo. Neste caso, o poluidor é compensado para
ndo realizar a atividade causadora da externalidade. Os incentivos pagos aos agentes
poluidores/produtores geram reducdo da producdo e, consequentemente, da poluicdo.
A reducdo da oferta, contudo, pode impactar em aumento dos pregos dos produtos, in-
centivando a retomada do crescimento da producao e, consequentemente, o aumento
da polui¢do (FAUCHEUX; NOEL, 1995).

Ainda em relacdo aos instrumentos econdmicos, o mercado do direito de poluir é
uma alternativa. Este é dependente da definicdo dos direitos de propriedade sobre os
bens ambientais. Cabe ao regulador determinar os niveis de poluigdo aceitdveis e emitir
titulos de poluicdo. Estes titulos sdo negociados pelos geradores da poluicdo. Os precos
dos mesmos serdo inferiores ao nivel em que seja mais vantajoso realizar a despoluicdo
ou que inviabilizem a producdo (MANKIW, 2005).

Conforme Nusdeo (2008), a comercializacdo dos direitos de poluicdo, ou a certifi-
cagdo de emissdes de carbono, refere-se a apropriagdao de um bem caracterizado ante-
riormente como bem livre. O mecanismo cap-and-trade pode ser usado para exemplifi-
car as emissdes certificadas como instrumento de mercado de permissdes para poluir.
Godoy e Saes (2015) realizaram estudo comparativo da aplicacdo do cap-and-trade e
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) na Unido Europeia. Constataram que es-
tes instrumentos se destacam pelo volume e visibilidade em relagao ao surgimento de
outros instrumentos. As dificuldades para o mercado de emissdes sao decorrentes das
incertezas quanto as metas globais de reducdo de emissao.

A solucdo da externalidade pode ocorrer também por intermédio da atuacdo dire-
ta do governo. Instituir adequadamente os direitos de propriedade e a regulamentacao
ambiental é necessario para resolver conflitos de interesses entre agentes, além disso
€ importante ainda eliminar os custos de transacao existentes em razao da complexida-
de de solucdo por meio de mecanismos de mercado (MILGROM; ROBERTS: 1992; PAA-
VOLA; ADGER, 2002). A prote¢cdo ambiental mediante a regulamentacdo, determina a
forma de execucdo, as proibi¢cdes e as obrigacGes das atividades econdmicas. Pode-se
proibir o despejo no ambiente de determinados produtos, limitar a emissao de poluen-
tes ou obrigar o uso de instrumentos para producdo de determinados bens ou para a
despoluicao (MANKIW, 2005).

O ambiente favoravel para o tratamento da externalidade por meio da regulamen-
tacdo possui definicdo de convengdes comuns sobre o problema central, informacdes
de senso comum, baixa heterogeneidade dos agentes, fraca expectativa de inovagao
técnica e elevada expectativa de normalizacdo. Quando as condi¢des sdo opostas os
instrumentos econdmicos sdo mais adequados (FAUCHEUX; NOEL, 1995).

A eficiéncia da escolha dos instrumentos deve considerar a condicdo da externa-
lidade. Segundo Bithas (2011), a externalidade ambiental afeta individuos em trés con-
di¢Bes: a) os individuos que pertencem ao mesmo quadro institucional (agressores e
afetados pertencem ao mesmo sistema econémico); b) as geracdes futuras; c) os indivi-
duos localizados espacialmente distantes. As externalidades dos dois uUltimos grupos de
individuos ndo podem ser refletidas nas estimativas monetdrias de externalidade am-
biental, por isso a alocagao de recursos nao renovaveis de forma intergeracional deve
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ser feita a partir da preservacao do direito ambiental. Os governos tornam-se agentes
importantes na formacgao das instituicdes que objetivam a solugdo das externalidades
mediante a escolha dos instrumentos de politica ambiental.

Na perspectiva das externalidades florestais, varios estudos e abordagens podem
ser considerados. Merlo e Briales (2000) discutiram as externalidades das florestas do
mediterraneo. A conservagao do solo e a preservagao da dgua sao aspectos importan-
tes de externalidade na floresta mediterrdnea e a regulacdo ndo aconteceu em razao
da madeira como ocorreu em outras regides europeias. A producdo de madeira nao foi
negligenciada, mas é considerada, em conjunto com a conversao de solo em pastagens,
causa das externalidades negativas.

Price (2007) estudou a certificacao florestal para a internalizacdo das externalida-
des pecuniarias. Para o autor, o uso sustentavel da floresta pode impor externalidades
pecuniarias relativas a mudanca de preco no mercado, e a certificacdo pode ser a forma
de internalizar a externalidade ambiental oriunda do manejo sustentdvel.

O estudo de Solifio, Prada e Vazquez (2009) descreve como possiveis externalida-
des positivas, decorrentes do manejo sustentavel para a geracdo de energia pelo uso
da biomassa, a diminui¢do de CO, e outros gases poluentes e a reducdo de problemas
ambientais, como erosdo e desertificacdo, incéndios, pragas e doencgas.

Dois pontos importantes sdo destacados por Richards (2000) quando se trata dos
direitos de propriedade para assegurar a conservacao das florestas e proporcionar as
externalidades positivas decorrentes: a) o mercado deve tornar a conservagao da flo-
resta uma condigdo atraente para o uso da terra; b) as terras sem vegetacao tém maior
valor do que as terras florestais como decorréncia das legislacdes fundiarias. Esses dois
elementos se entrelacam com o conceito de desenvolvimento sustentavel. Para Bithas
(2011), a sustentabilidade, ou o desenvolvimento sustentdvel, é caracterizada pela in-
ternalizacdo das externalidades, ou seja, a auséncia de externalidade.

Por fim, Lemos, Vital e Pinto (2010) estudaram o papel das florestas no Brasil para
cumprimento das metas do Protocolo de Quioto. Os autores observaram como externa-
lidade positiva a absorcao de gases de efeito estufa oriunda das areas de reflorestamen-
to, e como externalidade negativa as emissdes destes gases oriundas do desmatamento.
Citam o MDL e a Reduc¢do de EmissGes por Desmatamento e Degradacdo (REDD) como
mecanismos para financiar atividades de reflorestamento e conservagao das florestas.
O MDL é o mecanismo de mercado que comercializa créditos oriundos das atividades
gue promovem a remoc¢ao de gas carbonico da atmosfera, sendo elegiveis para a ques-
tdo florestal, projetos de florestamento e reflorestamento. O REDD tem o objetivo de
reduzir a emissdo de gases de efeito estufa por desmatamento e degradacdo florestal.
A reducdo do desmatamento permite a emissdo de papéis negocidveis de Reducdo de
Emissao Certificadas, comercializados no mercado de carbono.

METODOLOGIA

Para o alcance do objetivo desta investigacdo adotou-se a pesquisa documental (GO-
DOY; 1995). Foram elencados dois conjuntos de documentos atentando-se para a relevancia
ou representatividade sobre a tematica investigada (GODOQY, 1995; FLICK, 2009) e a repre-
sentacdo de carater oficial de informacgao da organizagao que o emitiu (CORBETTA, 2003).
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O primeiro conjunto trata de documentos, de abrangéncia mundial, emitidos por
orgdos da Organizacdo das Nac¢Oes Unidas (ONU) em relacdo as questées ambientais
e, principalmente, sobre as florestas. Considerou-se a relevancia de eventos e acordos
internacionais como desencadeadores de mudangas de concepg¢des que podem levar as
alteragdes institucionais.

O recorte temporal para a selecdo dos documentos inicia-se no ano de 1972,
guando houve a realizacao da primeira Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente or-
ganizada pela ONU, encerrando-se no ano de 2014.

Optou-se por realizar a divisdo dos documentos em razdo dos seus objetivos e abran-
géncia nos seguintes grupos: Declara¢es das conferéncias mundiais; Biodiversidade; Mu-
danca climatica; Debates sobre florestas; e Comércio de madeiras, conforme Quadro 1.

Quadro 1 — Documentos Internacionais

Grupo ANO | Evento ou Instituigdo de Origem

Declaragdo da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente Humano

1972 (CNUMAH) — Estocolmo, Suécia.

Declaragdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento da
1992 | Conferéncia das NagGes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento

Declaraces (CNUMAD) — Rio de Janeiro, Brasil.

das

N Declaragdo de Joanesburgo sobre Desenvolvimento Sustentavel da Clpula
Conferéncias

2002 | Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel (CMDS), Rio+10 — Joanesburgo,
Africa do Sul.

Relatoério “O futuro que queremos” da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre

2012 . , . . . .
0 Desenvolvimento Sustentavel (CNUDS), Rio + 20 — Rio de Janeiro, Brasil.

Convengao sobre a Diversidade Bioldgica da Conferéncia das Nagdes Unidas
Biodiversidade | 1992 |sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) — Rio de Janeiro,
Brasil.

Convencgdo-Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudanga do Clima (CQNUMC)

1992 da CNUMAD - Rio de Janeiro, Brasil.

1997 |Decisdo 1/CP.3 da Conferéncia das Partes da CQNUMC (COP.3)

Mudanga

Climética 2001 Decisdo 5/CP.6 — COP.6-1l, 2001: Acordo do Bonn da Conferéncia das Partes da

CQNUMC (COP.6).

Decisdo 1/CP13: Plano de Agdo de Bali da Conferéncia das Partes da CQNUMC

2008 | 0p13).

Agenda 21, Capitulo 11: Combate ao Desmatamento da CNUMAD — Rio de

1992 Janeiro, Brasil.

1992 | Declaragdo de Principios sobre Florestas da CNUMAD — Rio de Janeiro, Brasil.

Informe do Painel Intergovernamental sobre Florestas (sigla em inglés IPF)

1 . ~
996 sobre seu segundo periodo de sessdo.

Debates sobre 1999 Informe do Férum Intergovernamental sobre Florestas (sigla em inglés IFF)
Florestas relativo ao seu terceiro periodo de sessdes.

2000 |Informe do IFF relativo ao seu quarto periodo de sessées.

Resolugdo 10/2 do Férum das Nagdes Unidas sobre Florestas (sigla em inglés

2013 UNFF).

Resolugdo 062/98 — Juridicamente ndo vinculante sobre florestas da

2007 Assembleia Geral da ONU.

1983 Acordo Internacional de Madeiras Tropicais de 1983 da Conferéncia das
Comércio de Nag¢des Unidas Sobre Comércio e Desenvolvimento (CNUCD).

Madeiras 1994 | Acordo Internacional de Madeiras Tropicais de 1994 da CNUCD.

2006 |Acordo Internacional de Madeiras Tropicais de 2006 da CNUCD.

Fonte: Dados da pesquisa (2018).
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O segundo grupo de documentos é constituido por Leis Federais, Medidas Pro-
visdrias e Decretos de ambito federal brasileiro promulgados a partir de 1965, quan-
do houve a aprovacdo do Cddigo Florestal Brasileiro, instituido pela Lei 4.771 (BRASIL,
1965), encerrando-se no ano de 2014. Os documentos foram obtidos mediante a busca
no sitio da internet do Poder Executivo Federal (www.planalto.gov.br) por meio dos se-
guintes termos: floresta; florestal; desmatamento; florestamento; e desflorestamento.
Apds a busca, selecionou-se somente aqueles documentos relacionados com o objetivo
deste trabalho, em virtude da representatividade da legislacdo. A amostra é apresenta-
da no Quadro 2.

Quadro 2 — Legislagao Brasileira

Ato Data Sumula Assunto
LEI 4.771/1965* |15/9/1965 |Institui/altera o Codigo Florestal.

LEI 12.651/2012 |25/5/2012 |Institui/altera o Codigo Florestal.

Incentivos fiscais concedidos a empreendimentos
florestais.

Criacdo de estacgOes ecoldgicas, areas de protecdo
ambiental.

DEC 1.298/1994 |(27/10/1994 |Regulamento das Florestas Nacionais.

DEC 1.922/1996 |5/6/1996 Reservas Particulares do Patrimdnio Natural.
Sistema nacional de Unidades de Conservagao da
Natureza.

Gestdo de Florestas Publicas; Servigo

LEI 11.284/2006 |2/3/2006 Florestal Brasileiro (SFB) e Fundo Nacional de
Desenvolvimento Florestal (FNDF).

Sangdes penais e administrativas a atividades lesivas | Crimes

ao meio ambiente. Ambientais
LEl 11.428/2006 |22/12/2006 |Protegdo do bioma Mata Atlantica. Mata Atlantica
LEl 6.938/1981 31/8/1981 | Politica Nacional do Meio Ambiente.

LEI 12.187/2009 |[29/12/2009 |Politica Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC.
Politica Nacional de Integragdo Lavoura-Pecuaria-
Floresta.

Recuperacdo florestal e Sistemas Agroflorestais em
areas rurais desapropriadas e em areas degradadas.
DEC 8.375/2014 |11/12/2014 |Politica agricola para florestas plantadas.

Cddigo Florestal

LEI 5.106/1966 2/9/1966 Incentivo Fiscal

LEI 6.902/1981 27/4/1981

Areas

LEI 9.985/2000 18/7/2000 Protegidas

LEI 9.605/1998 12/2/1998

LEI 12.805/2013 |29/4/2013 Politicas

Nacionais

LEI 12.854/2013 |26/8/2013

Fonte: Dados da pesquisa (2018).

Para o desenvolvimento da andlise considerou-se que a floresta ndo produz exter-
nalidades per se. As externalidades sdo oriundas das atividades econ6micas baseadas
no uso da terra ou dos recursos florestais, que causam a destruicao ou degradacao das
florestas ou sdao exercidas considerando a conservacao das mesmas, proporcionando
garantias da prestacdo dos servicos ambientais (MERLO; BRIALES, 2000).

Para a andlise realizou-se a leitura para a identificacdo de sentencas que se refe-
riam a beneficios ou prejuizos ambientais ocasionados a partir de acdo de degradagao
ou de conservagdo das floresta e sentengas, que diziam respeito as florestas como fonte
de solugao para problemas ocasionados por atividades econ6micas relacionadas, de al-
guma forma, com a floresta. Os beneficios ou prejuizos que puderam ser vinculados as
atividades comerciais e ndo se caracterizam como produto comercial destas, foram de-
finidos como externalidades. A partir das informagdes obtidas realizou-se a classificagao
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da externalidade nos aspectos possiveis quanto a: tipo de efeito (positivo ou negativo),
pecuniariedade (pecunidria ou ndo pecunidria) e equilibrio (estdtica ou dinamica) (FAU-
CHEUX; NOEL, 1995).

Ainda, considerando as informacgdes obtidas, buscou-se determinar qual a for-
ma de solucdo proposta para as externalidades, levando-se em conta os instrumentos
econdmicos e ndo econdmicos, conforme apresentados na revisao de literatura. Os ins-
trumentos econdémicos foram classificados a partir do mecanismo empregado, os quais
sdo: subvencdo, taxacdo, livre-negociacdo e mercado de direitos de poluir. Os instru-
mentos ndo econémicos sdo normas e regulamentos que exercem o papel de regula-
mentar, proibir ou obrigar as a¢ées dos agentes econémicos.

Por fim, realizou-se a comparacdo entre as caracterizaces de externalidades ob-
tidas em cada documento para o conjunto a que pertencem e a comparagdo entre os
dois conjuntos de documentos, buscando evidenciar semelhancas e diferencas a partir
das categorias elencadas para a andlise.

DESCRICAO E ANALISE DOS RESULTADOS

O tépico de descricdo e andlise de resultados foi divido em trés se¢des. A primeira
e a segunda constituem a descricdo dos resultados. Na primeira se¢do é apresentada a
caracterizacdo e as formas de tratamento das externalidades florestais apontadas nos
documentos oriundos de eventos e acordos internacionais selecionados para a anali-
se. A segunda secdo traz a caracterizacdo e a forma de tratamento das externalidades
identificadas na legislacdo brasileira vinculada a floresta. A terceira desenvolve a analise
a partir do comparativo entre os resultados objetivos para os dois conjuntos de docu-
mentos.

Externalidade nos Documentos Internacionais

A andlise desenvolvida neste tdpico objetiva caracterizar a externalidade florestal
e, principalmente, as formas de solucdo identificadas nos documentos internacionais
selecionados para a pesquisa. Os resultados sdo apresentados no quadro a seguir. Apos,
discorre-se, de forma explicativa, sobre cada conjunto de documentos e externalidades
identificadas.

Quadro 3 — Externalidades nos documentos internacionais

Documento Externalidade Causa associada |Classificagdo |Tratamento
Declaracdo das Indisponibilidade | Atividades do Negativa; ndo | Regulamentacdo,
Conferéncias 1972, 1992, | de recursos desenvolvimento | pecuniaria; Taxacdo e Subvencdo
2002 e 2012 naturais econdmico dinamica e Mercado
Convencdo sobre Degradacao Atividades do Negativa, ndo | Regulamentacdo
Diversidade Bioldgica do patrimonio desenvolvimento | pecuniaria,
1992 genético econdmico dindmica ou

estdtica
Protocolo de Quioto, Efeito negativo Desmatamento | Negativa, ndo |Subvencdo,
1997, Convencgdo Quadro | no clima em pecuniaria, Regulamentacdo e
das NagGes Unidas sobre |funcdo da dindmica Mercado do Direito
Mudanga Climatica, emissdo de gases de Poluir
Decisdo 1/CP13; Decisdo |de efeito estufa
2/CP.13
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Protocolo de Quioto, Efeito positivo no | Florestamento e |Positiva, ndo | Mercado do
1997, Convengdo Quadro | clima em razao reflorestamento | pecunidria, Direito de Poluir e
das Nagdes Unidas sobre | da absorgdo de dinamica Regulamentacdo
Mudanga Climatica, gases de efeito
Decisdo 5/CP.6-11 estufa
Agenda 21 Reducdo Degradacdo Negativa, Nao | Regulamentagdo e

dos servigos florestal pecuniaria, subvencgdo

ambientais dinamica
Agenda 21 (1992); Manutengdo Atividades Positiva, ndo | Regulamentagdo e
Declaragdo dos dos servigos de manejo pecuniaria, subvencgdo
Principios sobre ambientais sustentavel dinamica
Florestas (1992); IPF
2 (1996); IFF 3 (1999);
UNFF (2013); Assembleia
Geral da ONU (2007)
Agenda 21 (1992) e Diminuicao Reflorestamento | Positiva, ndo | Regulamentagdo e
Declaragdo de Principios |da pressdo ou florestas pecuniaria, subvencgdo
sobre Florestas (1992) sobre florestas plantadas estatica

primarias
Acordo de Madeiras Reducdo da Exploracao Negativa, Subvencgdo e
Tropicais (1983, 1994, disponibilidade excessiva de dindmica, Regulamentacgdo
2006) de recursos madeira pecuniaria

florestais

madeireiros
Acordo de Madeiras Prejuizos Exploragdo Negativa, Subvencdo e
Tropicais (1983, 1994, ambientais excessiva de dindmica Regulamentacdo
2006) madeira e ndo

pecuniaria
Acordo de Madeiras Impacto social Exploragdo Negativa, Subvencgdo e
Tropicais (1983, 1994, as comunidades | excessiva de dinamica Regulamentacdo
2006) tradicionais madeira e ndo
pecuniaria

Fonte: Dados da Pesquisa (2018).

Dentre os principais aspectos identificados, a indisponibilidade dos recursos e dos
beneficios ambientais é reconhecida em varios documentos, mas com destaque para os
relatdrios das grandes conferéncias sobre meio ambiente. Nestes, as questdes princi-
pais referem-se aos prejuizos ambientais para geracdes futuras. Para isso, o tratamento
da externalidade requer regulamentacdo especifica, uma vez que a solucdo dos proble-
mas para as geragdes futuras ndo possibilita o uso dos mecanismos de mercado.

A escassez dos recursos é citada pelos Acordos Internacionais de Madeiras Tropi-
cais em suas trés edi¢des na Conferéncia das Na¢des Unidas Sobre Comércio e Desen-
volvimento (CNUCD) em 1983, 1994 e 2006. Neste caso, a caracteristica pecunidria da
externalidade é evidenciada. A principal preocupac¢do do acordo é a disponibilidade do
recurso para a exploragdo comercial do mesmo. O tratamento da externalidade pode
ser alcangado a partir de mecanismos de mercado, uma vez que ha valorizagao do bem
desde a sua escassez, apesar de os documentos ndo sugerirem estes mecanismos. Nes-
te caso haveria maior dificuldade ou impossibilidade de utilizagcdo destes recursos por
agentes de menor poder econdmico. A sugestao dos documentos é a subvencgao e regu-
lamentagao, impulsionando, principalmente, o manejo sustentavel e o reflorestamento.
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A configuracao complexa, extensiva e de dificil reversibilidade da externalidade tra-
tada nos documentos relacionados as mudancgas climaticas é outra caracteristica observa-
da. O impacto é perceptivel em um contexto global. O tratamento local pode ser insigni-
ficante para a solu¢do do problema, contudo é necessario para que se alcance resultados
satisfatérios. A multiplicidade de fontes geradoras desta externalidade negativa, tendo
como impulsionador principal o desenvolvimento econémico, dificulta seu tratamento.
As regulamentagdes para o tratamento ou a reducdo da geragdo destas externalidades,
nas atividades vinculadas as florestas, esbarram na necessidade dos paises subdesenvol-
vidos de alcangarem o desenvolvimento econdmico para o bem-estar de seus cidad3os.

Os servigcos ambientais sao outra caracteristica percebida a partir dos documen-
tos internacionais. Estes aspectos estdo relacionados principalmente ao capitulo 11 da
Agenda 21, a Declaracdo de Principios das Florestas e aos relatérios dos Féruns sobre
Florestas. A complexidade da mensuracao em razao da multiplicidade de beneficios ou
prejuizos ocasionados pela geracdo de externalidades positivas ou negativas, respec-
tivamente, oriundas de atividades baseadas nas florestas, dificulta a sua solu¢ao por
meio de mecanismos de mercado. A atuacdo governamental, a partir da regulamenta-
cdo e subvencao é necessaria.

EXTERNALIDADE NA LEGISLAGCAO BRASILEIRA SOBRE FLORESTAS

No grupo de documentos de legislagdo analisados, a visdao de externalidade estd
associada as recomendacgdes de solugao. Neste caso, os documentos reconhecem estas
para propor a forma de internaliza-las. A legislacdo representa a norma que estabelece
a forma de solucdo apropriada ou define os direitos de propriedade para que se busque
a solugdo via mercado.

As externalidades podem ser negativas quando a legislacdo busca solucdo, ou po-
sitivas quando a legislagao apresenta incentivos para sua ocorréncia. O Quadro 4 resu-
me as externalidades identificadas nos documentos legais analisados.

Quadro 4 — Externalidades identificadas nos documentos legais sobre florestas

Categoria
. Causas e
de Externalidade . Classificacdo Tratamento
associadas
Documento
., . Desmatamento, . o o
o Prejuizos aos servigos ~ Negativa, nao Regulamentagao,
Cdédigo . . degradacgdo e e ~
ambientais prestados pela I pecuniaria e subvencdo e
Florestal conversdo do s
floresta dinamica mercado
uso do solo
Efeito negativo no clima em | Desmatamento, ~
s ~ - ~ . o Regulamentagao,
Cédigo razdo da emissdo de gases |degradacdo e Negativa, nao ~
. . ~ ... .. .~ . |subvengdoe
Florestal de efeito estufa oriundos de | conversdo do pecunidria, dindamica mercado
reservatorios. uso do solo
Prejuizos para a
Cadigo disponibilidade dos Exploracdo Negativa, pecunidria | Regulamentacdo e
Florestal produtos florestais excessiva e dindmica subvencdo
madeireiros
_ Exploragdo Negativa, nao ~
Mata Extingdo dos recursos da o Regulamentacdo e
A N dos recursos pecunidria e ~
Atlantica Mata Atlantica . oA subvengdo
naturais dinamica
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Reducdo ou Exploragao Negativa, ndo ~
Mata - - L Regulamentagdo e
a indisponibilidade dos dos recursos pecuniaria e ~
Atlantica . . . . A subveng¢do
servicos ambientais naturais dinamica
Conversdo do . o Diretos de
p Negativa, ndao .
Areas uso do solo L propriedade,
. . . L pecunidria e ~
Protegidas | Prejuizos aos servigos e atividades dindmica regulamentagdo e
ambientais degradantes subvencgdo
Diretos de
Areas Atividade Positiva, ndo propriedade,
Protegidas |Disponibilidade de servigos |sustentavel pecuniaria, dinamica | regulamentagao e
ambientais Subvencdo
Diretos de
‘ .. -, o ropriedade,
Areas Atividade Positiva, ndo prop ~
: . .. .. . . |regulamentagdo,
Protegidas N sustentavel pecuniaria, dinamica ~
Absorc¢do e estoque de subvencdo e
gases de efeito estufa mercado
. .. Negativa, nao
Crimes . - Atividades & o =
. . |Indisponibilidade dos pecunidria e Regulamentacgdo
Ambientais . degradantes oA
recursos naturais dinamica
e .. Negativa, nao .
Politicas Atividades & o Regulamentagdo e
L pecunidria e =
Nacionais . . . degradantes A subvengdo
Prejuizos ambientais dindmica
- .. Negativa, nao
Politicas . Atividades & A ~
L Danos causados a fauna e pecuniaria e Subvencgdo
Nacionais R degradantes S oA
a flora dinamica
" - Negativa, ndo
Politicas I . Atividades & L ~
L Emissdo de gases do efeito pecuniaria e Subvencgdo
Nacionais degradantes A
estufa dinamica
. Positiva, ndao
Politicas N . L ~
L Mitiga¢do dos efeitos da pecuniaria e Subvencgao
Nacionais L A
mudanca climatica dindmica
. Positiva, ndao
Politicas - o L =
. Redugdo da pressao das pecuniaria e Subvencgdo
Nacionais . oA
florestas nativas dindmica
" .. Negativa, ndo Regulamentacdo,
Politicas I . Atividades 8 o & ~ ¢
. Emissdo de gases de efeito pecuniaria e subvencdo e
Nacionais degradantes A
estufa dinamica mercado
. Indisponibilidade de - . o
Incentivo . Exploragdo Negativa, pecuniaria =
. produtos florestais para a . S Subvencgdo
Fiscal - . excessiva e dindmica
exploragdo econdmica
. Servigos ambientais Positiva, ndao
Incentivo . - =
Fiscal decorrentes do cultivo de pecunidria e Subvencgao
florestas plantadas dindmica

Fonte: Dados da Pesquisa (2018).

Ressalva-se que ndo se pretende analisar a efetividade da aplicacdo da legislagao,
mas apenas o conceito atribuido, ou seja, a externalidade a qual se tem a intencdo de
resolver e a forma de solucdo proposta pela legislacao.

As externalidades reconhecidas no ambito da legislacdo brasileira sdo predomi-
nantemente relativas a indisponibilidade dos recursos naturais, a reducdo dos servicos
ambientais e aos efeitos climaticos. A regulamentacdo e a subvencdo sdo os dois princi-

pais mecanismos de solugdo apontados.
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A regulamentacao trata da proibicao de uso dos recursos naturais, como no caso
das Unidades de Conservagao de protecdo integral ou da regulamenta¢dao do uso des-
tes, como no caso do controle da supressao de vegetacao ou no regime de reserva legal.
A subvencao ocorre a partir de incentivos fiscais voltados, principalmente, para o reflo-
restamento. Estes incentivos também podem ocorrer para preservagao.

As diversas politicas nacionais voltadas para o florestamento e reflorestamento,
a politica de incentivos fiscais e a propria Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
(PNMC), reconhecem como solucdo da externalidade o reflorestamento. Este contribui
para a mitigacdo dos efeitos climaticos e pode ser favoravel para a reducdo da pressao
sobre a floresta nativa, gerando menor impacto ambiental, além de contribuir com al-
guns beneficios, como a garantia de servicos ambientais. A subvencdo é a estratégia
predominante para a solucdo das externalidades caracterizadas sob esta perspectiva.

Em relacdo as florestas nativas, a protecdo integral é recomendada pela legislacdo
em diversas situacdes, principalmente aquelas relacionadas a conservag¢ao de outros
recursos ambientais importantes, como a dgua e a protecdo de espécies ameacadas de
extincdo. O uso sustentdvel apresenta-se como alternativa na tentativa de conciliacdo
entre desenvolvimento econdmico e preservacao. Em virtude, contudo, da complexi-
dade dos aspectos envolvidos na preservacdo dos recursos naturais, os efeitos prolon-
gados e difusos dos prejuizos da degradacdo destes a regulamentacdo apresentam-se
como a estratégia recorrente para a solugao das externalidades caracterizadas a partir
desta perspectiva.

Em relacdo a classificacdo das externalidades, a pecuniaridade somente é asso-
ciada ao produto florestal comercializado, como a lenha e a madeira, uma vez que se
refere a garantia da disponibilidade destes produtos, o que impede a ocorréncia de im-
pactos nos prec¢os do produto.

A complexidade do tratamento das externalidades florestais e a difusdo desta
para grande numero de agentes com efeitos futuros incertos, caracteriza a externalida-
de florestal como dinamica.

Anadlise Geral das Externalidades

A partir da andlise conjunta dos dois grupos de documentos, observa-se seme-
Ihanca quanto a caracterizacdo e indicacdo de solucdo para as externalidades florestais
identificadas. Estas referem-se, principalmente, a quatro aspectos: servicos ambientais
(disponibilidade ou indisponibilidade), recursos naturais (preservacdo ou degradacdo),
efeitos climaticos (emissdo ou absorcdo e estoque de gases de efeito estufa) e produtos
madeireiros (disponibilidade ou escassez).

As circunstancias da acdo antropogénica que geram externalidade florestal sdo:
o uso sustentdvel da florestal e o reflorestamento ou recuperac¢do de area florestal, as
quais ocasionam externalidades positivas, e a exploracdo de recursos florestais e a con-
versdo do solo para uso alternativo, as quais geram externalidades negativas. Os meca-
nismos de solugdo identificados das externalidades nos dois conjuntos de documentos
sdo: regulamentagdo, subvengao, taxa¢dao e mercado do direito de poluir.
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Ao estabelecer a andlise para servicos ambientais e recursos naturais, constata-se
como principais mecanismos de solugdo a regulamentacdo e a subvenc¢do. Os mecanis-
mos de mercado e a mudancga de regime de propriedade, por meio da desapropriacao
em favor do Estado, de areas de interesse ecoldgico, sao menos citados.

Ha uma perspectiva diferente na percepc¢ao de externalidade e na aplicacdao dos
mecanismos de solu¢cdo em comparacao com a teoria da externalidade. Por exemplo,
na perspectiva de mercado a solucdo da externalidade, para Coase (1960), por intermé-
dio da livre-negociacao entre agentes e com direitos de propriedade claramente defini-
dos, pode ser mediante a internalizacdo, quando o agente causador da externalidade
soluciona o problema, ou por meio da indenizacdo ao agente afetado. Para a questao
ambiental, observa-se nos discursos contidos nos dois grupos de documentos que ha
sempre a necessidade de solucionar a externalidade. A solucdo da externalidade, me-
diante a compra dos direitos de poluir, ocorre pela aquisi¢cdo de titulo de compensacao.
Deste modo, acontece uma compensacao ambiental, ou seja, uma externalidade positi-
va para compensar uma externalidade negativa. Particularmente a esse aspecto ha criti-
cas, como as apresentadas por Sandel (2012), que afirma que “os criticos das emissdes
de gas carbbnico costumam compara-los as indulgéncias, os pagamentos em dinheiro
gue os pecadores faziam a Igreja medieval para compensar suas transgressoes” (p. 78)

Além da questdao moral envolvida, este aspecto pode ser decorrente dos custos
de transacdo para a solucdo via compensacao econOmica. Os efeitos das externalidades
florestais negativas sdo complexos e dinamicos (caracteristicas da externalidade flores-
tal), sendo dificil determinar os seus futuros impactos. Esta incerteza eleva os custos de
transacdo a ponto de considerar mais prudente a compensacdo para os afetados pela
externalidade mediante a restituicdo das condicdes ambientais e ndo pela indenizacado
econOmica. A exigéncia da restituicdo das condi¢cdes ambientais é decorrente da regu-
lamentacdo, ndo sendo uma obrigacdao definida nos mecanismos de mercado, quando
estes sdo baseados na livre-negociacdo entre agentes.

Dentro das perspectivas de solucdo, a regulamentacdo é citada na maioria dos
documentos internacionais. Nas Conferéncias Mundiais a regulamentacdo ganha énfase
como mecanismo de solucdo indicado e busca a conciliacdo entre desenvolvimento e
preservacdo. Estas conferéncias atuam principalmente para atender a disponibilidade
dos recursos naturais e a garantia dos servicos ambientais. Nestas, o papel do Estado é
essencial no cumprimento dos objetivos preservacionistas. Ao, contudo, reconhecer a
necessidade de crescimento econdmico dos paises em desenvolvimento, a atuacdo do
Estado deve também considerar questdes econdmicas. E nesta dualidade que emergem
as sugestdes para solucdo dos problemas ambientais.

Analisando a natureza reciproca do problema da externalidade, conforme propde
Coase (1960), é possivel verificar que a definicdo dos direitos de propriedade é pautada
no direito sobre o solo e sobre os recursos florestais, principalmente madeireiros. O
uso indiscriminado dos recursos, todavia, pode gerar prejuizos aos servicos ambientais.
Conforme Coase (1960, p.7), é necessario compreender se “(...) a atividade nociva é ou
ndo responsabilizavel pelos prejuizos que causa (...)"”. A solucdo pode vir com a atribui-
¢do do direito de propriedade a uma das partes ou com a regulamentacdo. Esta ultima,
como instrumentos de solugao das externalidades, é empregada para garantir a presta-
¢do destes servicos ambientais pelas florestas.
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Dentro da perspectiva de solugdo das externalidades florestais, a regulamentacao
€ uma forma de definir adequadamente a abrangéncia dos direitos de propriedade. Os
direitos de propriedade, aplicados a questao florestal, estdo pautados no direito sobre a
propriedade do solo onde localizam-se as florestas. Ndao ha definicdo do direito privado
para os bens publicos, como os servicos ambientais. A solu¢do das externalidades, en-
tretanto, atua para a solucdo de problemas causados a estes.

Os fins exclusivamente preservacionistas da acao Estatal, por meio de regulamen-
tacdo, sdo uma recomendacado recorrente. No caso da Convencdo sobre Diversidade
Bioldgica (CDB) de 1992, recomenda-se a delimitacdo de areas protegidas para garantir
a biodiversidade para geracdes presentes e futuras. A legislacdo segue tal recomenda-
cdo ao estabelecer as dreas de preservacdao permanente nas propriedades privadas e
unidades de conservacdo, que podem ser em propriedades privadas ou desapropriadas
pelo Estado. Nestas areas é proibida a exploracao de recursos florestais e a conversao
do solo para uso alternativo. Quando a legislacdo emprega a regulamentacdo a partir de
proibicdo e regulacdo da acdo, ela define o direito de propriedade privada. Neste caso,
tem a intencdo de preservar o direito ambiental para os individuos que ndo podem par-
ticipar da negociacdo de solucdo da externalidade, e, deste modo, preserva os servicos
ambientais para a populacao.

Além da proibicdo ou regulacdo, pode-se empregar a autorizacdo ou licenciamen-
to de uso dos recursos florestais, reforcando a caracteristica de controle direto do Esta-
do constante em ambos os grupos de documentos. O mecanismo de enforcement pre-
sente, principalmente, na lei de crimes ambientais, por exemplo, favorece a atuacdo do
Estado. O Cadastro Ambiental Rural (CAR), por ser um instrumento de controle da infor-
macdo, também favorece o enforcement e, consequentemente, a acdo do Estado. Neste
caso, a regulacdo das atividades, dentro das propriedades privadas, principalmente em
relacdo a conversao do solo para uso alternativo, torna-se mais facil de ser controlada
ou punida.

O uso da regulamentacdo é mais frequente na legislacdo brasileira em compa-
racdo com os demais mecanismos de solucdo das externalidades. Salienta-se que os
documentos internacionais sdao produzidos a partir do debate e de decisdes de repre-
sentantes de nac¢des. O uso da regulamentacdo, portanto, pode estar associado ao fato
de o Estado possuir maior controle deste instrumento, empregando-o para atender as
deliberacdes e normatizacdes acordadas.

A regulamentacdo de proibicdo de uso pode ser substituida pela desapropriacdo.
A Lei 9.985 (BRASIL, 2000), que trata da definicdo de unidades de conservacdo, permite
ou obriga o Estado a desapropriar areas de interesse ecoldgico. Neste caso, o Estado
arca com os custos da preservacao, tanto pela compra da area, por meio da desapro-
priacdo, quanto pelos custos de sua manutencdo, incluindo a fiscalizacdo, para evitar
a subtracdo ilegal de produtos florestais ou a degradacdo por outras formas, configu-
radas como crime da acdo antropogénica. Ha a clara definicdo dos direitos de proprie-
dade, pois a propriedade é estatal. Na perspectiva de Coase (1960), a clara atribuicdo
dos direitos de propriedade permite que os agentes envolvidos encontrem uma solugao
eficiente para a questdo. No caso das Unidades de Conservagao, porém, quando ha a

ISSN 2237-6453 — ano 19 e n.54 e jan./mar. 2021

157



158

desenvolwmento/ ;
QUEST B 0 Mauricio Jodo Atamanczuk — Rodolfo Coelho Prates

mudanca de regime de propriedade de privado para Estatal, com a desapropriacao, a
solugdo da externalidade n3ao ocorre pelo mecanismo de mercado, mas, sim, pela op¢ao
do Estado, que passa a ser proprietario da area.

A subvencdo aparece de duas formas nos documentos internacionais. Ha a reco-
mendacdo da atuacdo do Estado para a realizacdo da mesma com fins preservacionis-
tas. Ha também a subvencdo entre as Nagdes por intermédio de fundos mundiais, em
gue os principais contribuintes sdo os paises desenvolvidos. Esta subvencao emerge do
debate sobre a responsabilidade pela atual situacdo de degradacdo ambiental, em que
os paises que alcancaram o desenvolvimento sdo os que mais poluiram e degradaram, e
continuam sendo os que mais poluem e degradam. A aceitacdo de um nivel de poluicdo
parece necessario para alcancar o desenvolvimento. A escolha do caminho a ser percor-
rido para alcangar o desenvolvimento por meio da Economia Verde, bastante citado na
Declaragdo de 2012 (CNUDS, 2012), incorre no financiamento de novas formas de atua-
cdo e de desenvolvimento econdmico, que sdao nao poluentes ou menos poluentes que
as formas tradicionais empregadas pela economia mundial. Estas formas sdo financia-
das nos paises que ainda ndo alcancaram altos niveis de desenvolvimento, onde é possi-
vel encontrar menores custos para mudanca ou estabelecimento da matriz tecnoldgica.

O mecanismo de mercado, empregado na solu¢do dos problemas relacionados
aos servicos ambientais e/ou recursos naturais, é evidenciado na legisla¢do florestal
pela Cota de Reserva Ambiental. Esta é um titulo que flexibiliza o cumprimento da obri-
gacdo de Reserva Legal na propriedade privada. Deste modo, ao invés de cumprir tal
obrigacdo, o proprietario pode adquirir um titulo que representa que a mesma estd sen-
do cumprida em outro local. Ha, portanto, a solugdo via mecanismo de mercado. Esta
é semelhante ao mercado do direito de poluir, pois a aquisicdo da Cota de Reserva Am-
biental ocorre para que o proprietario possa usufruir da totalidade de sua propriedade,
exceto as areas de preservagao permanente.

Para as externalidades associadas aos produtos madeireiros, aplicam-se a regula-
mentacdo e a subvencdo para atendimento da disponibilidade dos mesmos. A regula-
mentacao ocorre, principalmente, pelo uso do manejo sustentavel, recomendado pelos
documentos internacionais e previsto no Codigo Florestal Brasileiro (BRASIL, 2012). A
subvencado é sugerida para que o Estado apoie a¢des, principalmente as voltadas ao
reflorestamento. Na legislacdo brasileira a subvencao para reflorestamento é citada no
Cddigo Florestal (BRASIL, 2012) e nas leis que estabelecem incentivos e politicas para
exploragao das atividades de silvicultura.

As externalidades relacionadas aos efeitos climaticos estdo baseadas nas formas
de solucdo relacionadas a regulamentacao, subvencdo e mercado.

O mercado de direitos de poluir, tanto a partir da legislacdo quanto desde os do-
cumentos internacionais, possui trés caracteristicas fundamentais que compdem a sua
esséncia: a necessidade de regulamentacdo, a atribuicdo dos direitos de propriedade
sobre servicos ambientais e a inexisténcia de beneficios adicionais a sociedade, uma vez
gue os titulos sdo negociados apenas para compensar a poluicdo gerada.

A regulamentacdo, primeira caracteristica, atribui autorizacdo para poluir em um
determinado nivel e, apds este nivel, para o caso dos documentos analisados, deter-
mina que sejam adquiridos titulos de compensac¢des realizadas em outras atividades
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ou locais. Por exemplo, as emissdes certificadas de um projeto de MDL realizado em
uma regiao, podem ser utilizadas para compensar as obrigacdes de evitar a poluicdo em
outra regido. Conforme Richards (2000), o mercado de carbono depende também de
instituicGes eficientes para mensuracdo e comercializacdo adequadas.

A segunda caracteristica é a atribuicdo dos direitos de propriedade ao agente para
qgue possa usufruir dos servigos ambientais gerados pela floresta. O mercado dos direi-
tos de poluir, quando nao considera a venda do titulo de autorizagao de poluigao, vende
titulos de compensacdo de poluicdo, ou seja, de beneficios proporcionados por acdes
dos agentes em outros locais ou atividades. Estes podem ser caracterizados como ser-
vicos ambientais para a questado florestal. Neste caso, trata-se de um bem que nao pos-
sibilita a exclusdao dos demais agentes dos beneficios gerados. Este produto, portanto,
somente serd incorporado ao mercado, ou seja, podera ser explorado economicamen-
te, se houver a aplicacdo do principio do poluidor pagador para o adquirente dos titulos.
A aplicagao do principio do poluidor pagador ndo ocorrerd em razao da taxa¢do, mas
exigird deste a busca no mercado pela compensacado. Para o gerador da externalidade
positiva, mesmo diante da impossibilidade da exclusdo de outros agentes dos beneficia-
rios, a necessidade de compensacdo imposta ao poluidor pagador permite a exploracdo
econOmica. Conforme explica Nusdeo (2008), ha uma apropriacdo de um bem caracteri-
zado anteriormente como bem livre.

Destaca-se, como terceira caracteristica, que nao ha adicdao de beneficios para a
sociedade quando a compensacao é negociada, pois a polui¢cdo continua sendo gerada
pelo adquirente do titulo. A atividade realizada que da origem aos beneficios ambien-
tais e, consequente, a emissdo do titulo utilizado na compensacdo, ndo podera gerar
beneficios ambientais adicionais a sociedade, uma vez que estas externalidades positi-
vas sao negociadas apenas para compensar as externalidades negativas de outras ativi-
dades. A demanda do mercado constitui-se da obrigacdo de compensacdo imposta ao
poluidor. Diferentemente do que ocorre com a regulamentacdo, que exige a preserva-
¢do dos recursos naturais sem vinculo com a necessidade de compensacgao de poluigdo.

As diversas politicas nacionais voltadas para o florestamento e reflorestamento,
a politica de incentivos fiscais e a préopria PNMC, reconhecem o reflorestamento como
solucdo das externalidades dos efeitos climaticos. Este contribui para a mitigacdo dos
efeitos climaticos e pode ser favoravel para a reducdo da pressao sobre a floresta nativa,
gerando menor impacto ambiental, além de contribuir com alguns beneficios, como a
garantia de servicos ambientais. A subvencdo é a estratégia predominante para a solu-
cdo das externalidades caracterizadas sob esta perspectiva.

A regulamentacao é apropriada, principalmente, para a conservacgao das florestas,
as quais sdo sumidouros de gases de efeito estufa. Na legislacdo brasileira a obtencao
dos servicos ambientais, associados aos efeitos climaticos, é prevista nas Politicas Na-
cionais e no Cédigo Florestal (BRASIL, 2012).

De forma geral, busca-se evitar as externalidades negativas a partir da regulamen-
tacdo, e incentiva-se medidas compensatoérias ou a ocorréncia de externalidades positi-
vas por meio da subvencdo. O mercado é um instrumento aplicado apenas para a solu-
¢do das externalidades climaticas e como mecanismo de flexibilizagdo no cumprimento
de uma regulamentagao, no caso da Cota de Reserva Ambiental.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A visdo de externalidade para a questdo florestal diante dos documentos analisa-
dos, é assumida a partir de quatro circunstancias de a¢ao antropogénica. As duas pri-
meiras — o uso sustentavel da floresta e a recuperacao de areas florestais ou o reflores-
tamento — geram externalidades positivas, exploragao dos recursos florestais, porém
sem a conversdo do solo florestal para outro uso, e a conversao para uso alternativo do
solo. Estas duas a¢des eliminam os beneficios ambientais proporcionados pela floresta,
portanto geram externalidades negativas.

A geracdo de externalidade a partir das atividades econdmicas citadas nos dois
conjuntos de documentos refere-se, principalmente, a quatro aspectos: servigos am-
bientais (disponibilidade ou indisponibilidade), recursos naturais (preserva¢dao ou de-
gradacdo), efeitos climaticos (emissdo ou absorc¢do e estoque de gases de efeito estufa)
e produtos madeireiros (disponibilidade ou escassez).

Identificou-se algumas caracteristicas predominantes da externalidade florestal
semelhantes nos dois conjuntos de documentos, apesar da forma distinta de aborda-
gem. Estas caracteristicas referem-se: a) ao equilibrio dinamico das externalidades flo-
restais; b) as externalidades positivas, que estdo associadas aos servicos ambientais ou
a reducdo da pressdo as florestas plantadas; c) a solucdo das questdes ambientais vin-
culadas as florestas predominantemente a partir da regulamentac¢do e subvencdo; d) a
pecuniariedade caracterizada somente para a escassez dos produtos florestais comer-
cializados, como lenha e madeira; e e) a configuracdo complexa para solugdo dos pro-
blemas climaticos, apesar de a solucdo ocorrer mediante mais de um mecanismo, entre
eles o mercado.

As externalidades florestais identificadas possuem caracteristica de equilibrio di-
namico. Os impactos ambientais podem ser de dificil recuperagao e com efeitos prolon-
gados, estendendo-se, em varios casos, para geracgoes futuras, em virtude de a condicao
de recuperacao do meio ambiente depender de longo periodo de tempo. As solugdes
tecnoldgicas ou inexistem ou sdo invidveis economicamente para problemas que sao
recorrentes em diversos espacos geograficos. Além disso, ha também a indisposicao po-
litica que dificulta obter consenso sobre os temas ambientais, pois ela sofre pressao di-
reta de agentes interessados em aspectos que nao sao conciliatérios com a manutencao
do meio ambiente em suas condi¢Bes naturais.

As externalidades positivas sdao associadas com os servicos ambientais e com a
reducdo da pressdo sobre florestas nativas. Nesta segunda situacdo, ao conservar as
florestas nativas, ha a garantia dos servicos ambientais das florestas, portanto vincu-
lando-se uma externalidade a outra. As externalidades florestais relativas aos servicos
ambientais, tais como conservacao de ciclos hidrolégicos, preservacao do patrimbnio
genético, da fauna e da flora, por exemplo, sdo complexas e difusas em razdo da ampla
gama de servi¢cos que podem ser prestados. Observa-se em cada documento citacdes
de diferentes beneficios ambientais que a floresta pode proporcionar. A complexida-
de estd relacionada com a dificuldade de mensuracdo precisa dos efeitos negativos no
meio ambiente, quando a atividade gera externalidade negativa e da impossibilidade de
exclusdo de beneficidrios dos servicos ambientais, quando a atividade gera externalida-
de positiva.
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Quando ha complexidade, a recomendacdo da solugdo, proposta por Coase
(1960), é a regulamentagdo. Esta forma de solugdo é recorrente, sendo citada para a
maioria das externalidades em ambos os conjuntos de documentos. A partir da con-
servacao da floresta, os beneficios ambientais serdo garantidos sem a necessidade de
determinar quais beneficios e quais agentes serao favorecidos por estes. Cumpre-se o
papel do Estado de garantir os beneficios ambientais a todos.

Constatou-se nos documentos analisados uma predominancia de recomendacgdes
(a partir dos documentos internacionais) e de emprego (a partir da legislacdo) da sub-
vencdo e da regulamentacdo como formas de solucdo das externalidades. O emprego
da subvencdo pelo Estado reforca o reconhecimento da reponsabilidade deste em ga-
rantir a conservacgao florestal.

A terceira caracteristica observada nos dois conjuntos de documento é a preocu-
pacdo com a escassez dos recursos florestais para exploracao econdémica. Esta caracteri-
za uma externalidade pecunidria, pois os resultados da existéncia e do tratamento desta
impactam diretamente na oferta de produtos ao mercado. Neste caso, a subvencdo e
a regulamentacao sdo as formas de atuacdo do Estado para a solucdo. O mercado ndo
pode ser considerado, pois a absorg¢do dos efeitos negativos pelo mercado é que carac-
teriza a externalidade pecuniaria.

A quarta caracteristica é uso das florestas para evitar ou tratar os efeitos da mu-
danca climatica. Este papel, exercido pelas florestas, pode ser protegido por meio de
mecanismos de regulamentacado, evitando aumento das emissdes por desmatamento e
subvencdo a partir do incentivo ao reflorestamento ou conservagao das florestas, e por
intermédio do mercado, com do comércio de créditos de carbono.

A reflexdo importante a ser feita é que os beneficios ambientais da floresta sempre
existiram, assim como os prejuizos ambientais do desmatamento ou da exploracdo da
floresta sdo oriundos das atividades econdmicas. Quando se proibe ou regulamenta as
atividades nocivas para evitar as externalidades negativas, esta exigindo-se a internali-
zacdo destas pelo seu gerador. Ao utilizar-se de mecanismos de mercado tem-se de con-
siderar que comercializar a externalidade positiva, relativa a servicos ambientais, parece
uma solucdo para permitir que se comercialize o que sempre foi direito comum. Ponde-
racoes para instalacdo de mecanismos de mercado para a solugdo das externalidades
florestais, portanto, devem considerar os impactos sociais decorrentes de seu uso.

O estudo buscou a compreensado das externalidades e formas de solucdo indica-
das na legislacdo brasileira e nos documentos internacionais. A efetividade desta so-
lucdo, contudo, nao foi considerada na andlise. Como proposta de estudos futuros su-
gere-se a investigacdo da eficiéncia das propostas de solucdes para as externalidades
identificadas.
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