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Resumo:

O ano de 2010 foi instituido como o Ano Internacional da Biodiversidade como reconhecimento
explicito de sua importancia na geragao de beneficios para a espécie humana. Enquanto suporte
basico para geracao dos servigcos ecossistémicos é cada vez mais necessaria a utilizagao de
politicas publicas, sejam na forma de comando e controle e/ou na forma de instrumentos
econdmicos, capazes de atenuar a excessiva pressao da escala humana sobre a diversidade
bioloégica do planeta. Todavia, ndo basta apenas aplicar os instrumentos de politica, mas também
deve-se procurar meios para que os mesmos sejam eficientes sob o ponto de vista ecoldgico,
econdmico e social. O problema é que meios para se avaliar a eficacia das politicas ainda séo
inexistentes e/ou pouco disseminados, principalmente em situagées em que se ha a utilizagao
conjunta de mecanismos de regulagdo e mecanismos de mercado (mix de politica). A partir dessa
problematica, este trabalho procura sistematizar os principais desafios tedricos e metodoldgicos
para a avaliagcdo das politicas que tém como objetivo a preservacdo da biodiversidade e dos
servigos ecossistémicos.
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1. Introducao

O ano de 2010 foi instituido como o Ano Internacional da Biodiversidade como
reconhecimento explicito de sua importancia na geragao de beneficios para a espécie humana.
Definida como a variedade das formas de vida no planeta, a biodiversidade deve ser merecedora
de atencédo por pelo menos dois motivos: i. ela prové uma vasta gama de servigos diretos e
indiretos aos seres humanos, denominados servigos ecossistémicos; ii. as atividades humanas
sao responsaveis por taxas sem precedentes de perda de biodiversidade, o que pode
comprometer de forma irreversivel a resiliéncia dos ecossistemas, dilapidando sua capacidade de
suportar as atividades humanas (MARKANDYA et al., 2008).

A biodiversidade em si mesma ndo é um servigo ecossistémico. Entretanto, ela suporta a
geracao dos beneficios provenientes dos ecossistemas e seu valor pode ser capturado sob a
denominacdo de ‘“valores éticos”, dentro categoria dos servigcos culturais. Alguns resultados
listados pelo relatério The Economics of Ecosystem & Biodiversity Study (SUKHDEV, 2008)
apontam que nos ultimos 300 anos a area global coberta com florestas diminuiu aproximadamente
40%, sendo que em 25 paises as florestas desapareceram completamente e em outros 29 paises
sua cobertura original reduziu-se em mais de 90%. Trata-se de um dado preocupante, uma vez
que as florestas sdo naturalmente grandes reservatérios de biodiversidade e, por conseguinte,
grandes provedoras de servicos ecossistémicos. Outro resultado alarmante é que a taxa
antropogénica de extin¢cdo de espécies é tida como mil vezes mais répida que a taxa natural de
extingao conduzida pelos ciclos de vida da Terra.

As constatagbes acima reforgam o argumento de que é cada vez mais necessaria a
utilizagdo de politicas publicas, sejam na forma de comando e controle e/ou na forma de
instrumentos econbémicos, capazes de atenuar a excessiva pressdo da escala humana sobre a
diversidade biol6gica do planeta. Dado que esta é essencial para a continuidade das condigbes de
vida na Terra, os instrumentos de politica devem ser o mais eficaz possivel, no sentido de garantir
a real protegéo da biodiversidade e dos beneficios dela proveniente. Nao basta apenas aplica-los,
mas também deve-se procurar meios para que 0s mesmos sejam eficientes sob o ponto de vista
ecoldgico, econémico e social. O problema é que meios para se avaliar a eficacia das politicas
ainda sao inexistentes e/ou pouco disseminados, principalmente em situagbes em que se ha a
utilizagao conjunta de mecanismos de regulagao e mecanismos de mercado (mix de politica).

A argumentagdo acima revela importantes desafios para a ciéncia no que tange a
preservacao da biodiversidade e dos fluxos de servigos ecossistémicos. Do lado teérico, ha que
se aprimorar a compreensao das ligagdes entre diversidade de espécies, processos ecoldgicos
(funcbes ecossistémicas) e servicos ecossistémicos. Embora o conhecimento cientifico tenha

avancgado no sentido de mapear e compreender as interagdes entre os diferentes componentes da
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biodiversidade, ainda se faz necessario um esforco para se avaliar o papel de diferentes
componentes da biodiversidade na provisao dos servigos ecossistémicos. O preenchimento desta
lacuna é fundamental para se entender as ameacas aos fluxos de servigcos ecossistémicos
baseados no declinio da biodiversidade.

Do lado metodolégico, o principal desafio é a consolidagdo de um conjunto de ferramentas
acessiveis que suportem os processos de avaliagdo das politicas que tem como objetivo a
preservagao da biodiversidade. Os mecanismos de avaliagdo devem contemplar critérios
ecolbgicos, econémicos e sociais e a juncao de quesitos de natureza distinta sugere que uma
importante ferramenta operacional é a analise multicriterial.

O presente trabalho tem como objetivo fazer uma discusséo inicial sobre os desafios
acima referidos, qualificando o debate sobre politicas para preservagdo da biodiversidade e
servicos ecossistémicos e destacando ao mesmo tempo o papel dos instrumentos econdmicos
como mecanismos geradores de incentivos e amplificadores da atratividade de atividades de
conservagao. A intencdo precipua € contribuir para o aperfeicoamento do arcabougo tedrico e
metododlogico subjacente ao que pode ser chamado de “Economia dos Ecossistemas e da
Biodiversidade”.

Além de sistematizar e apresentar de maneira sintética informagdes disponiveis sobre o
estado da biodiversidade e sua relagdo com os servigos ecossistémicos, sdo descritas algumas
ferramentas de avaliagao dentro do campo do conservation planning (CHAN et al., 2006), as quais
utilizam protocolos especificos para identificar areas prioritarias nas quais os esforgos de
conservagao da biodiversidade devem ser concentrados, aumentando-se, assim, a eficacia
ecoldgica das politicas. Apesar do fato de que a qualidade das informagdes disponiveis sobre a
biodiversidade e 0 escasso conhecimento sobre como as propriedades e fungdes ecossistémicas
sao ligadas a provisao de servigos ecossistémicos podem se tornar importantes constrangimentos
na avaliagdo da eficiéncia e viabilidade de instrumentos econdmicos para a conservacao da
biodiversidade, sdo também discutidas possiveis op¢cdes metodoldgicas capazes de atenuar os
gaps informacionais.

Por fim, o trabalho argumenta que as tradicionais ferramentas de analise custo-beneficio e
valoragcdo ndo mercadoldgica sdo necessérias, porém nao suficientes. Discute-se quais sao as
possibilidades de complementaridade entre tais metodologias e a abordagem dos sistemas
socioecolégicos (OSTROM, 2007), destacando-se as convergéncias no processo de elaboragao
de politicas (BARTON et al., 2009)
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2. Biodiversidade e servicos ecossistémicos

De acordo com a Convencao sobre Diversidade Biologica (CBD, 1992), a diversidade
biolégica, ou simplesmente biodiversidade, refere-se a varidade de vida sobre a Terra e os
padrdes naturais por ela formados. Resultado de bilhées de anos de evolugdo emoldurados por
processos naturais e por influéncias humanas, a biodiversidade forma a rede de vida sobre a qual
todas as sociedades humanas sdo profundamente e irrefutavelmente dependentes. E, pois, a
base vital de suporte das condicdes minimas de vida do planeta Terra e suas contribuicdes para o
bem-estar humano, embora inegaveis, sdo muitas vezes ndo conhecidas e/ou quantificaveis.

Conforme Markandya et al. 2008, a biodiversidade engloba 4 niveis basicos de
“diversidades” (genes, espécies, ecossistemas e funcional). Quanto a diversidade genética, ela
denota a variabilidade existente dentro das espécies e as informagdes carregadas dentro do DNA
dos diferentes individuos. A diversidade de espécies naturalmente se refere a variabilidade de
espécies, cujas estimativas, embora com alto grau de incerteza, mostram que a Terra abriga entre
5 a 10 milhde de espécies, sendo que deste total apenas 1,5 milhdo tem sido catalogada e
descrita.

Quanto a diversidade dos ecossistemas (diversidade ecossistémica), ela se refere a
variabilidade em um nivel de comunidades, que também pode ser referido como nivel
“supraespécies”, 0 que consegue capturar condi¢des nao apenas individuais, mas coletivas. Isto
€, em um nivel ecossistémico é possivel estudar as espécies diferentes em cada habitat e suas
condigbes fisicas especificas. Por fim, a diversidade funcional diz respeito as muitas funcdes
desempenhadas pelos ecossistemas, principalmente aquelas que sao conhecidas como life
support functions. Esse tipo de diversidade revela qual a base de geragao dos chamados servigos
ecossistémicos e o suporte dado pela biodiversidade para a oferta continua de um fluxo de
beneficios proveniente do meio natural e que na maioria da vezes nao é percebido pelas préprias

comunidades humanas.

Segundo resultados obtidos pela Avaliagdo Ecossistémica do Milénio, a biodiversidade,
incluindo o nimero, a composi¢cdo e a abundancia de populacdes, espécies, tipos funcionais e
comunidades, influencia fortemente a geracdo dos chamados servicos ecossistémicos. Estes sédo
considerados os beneficios diretos e indiretos para o bem-estar humano provenientes dos
processos e dindmica ecolégica (DAILY, 1997; COSTANZA et al., 1997). Dentre eles, pode-se
citar a provisdo de alimentos, a regulagao climatica, a formagado do solo, etc. A extingdo de
populagdes locais ou sua redugdo a um nivel em que as mesmas se tornam funcionalmente

extintas tem dramaticas implicagbes em termos da provisao de servicos ecossistémicos (MEA,
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2003). Devido a isso, a preservagao da biodiversidade &, em Ultima instancia, o principal desafio a

ser enfrentado para a preservacao dos fluxos de servigos ecossistémicos.

De fato, como apontam Naeem et al. (1999), a perda da biodiversidade representa a maior
ameaga aos ecossistemas e a sua capacidade em sustentar processos ecolégicos basicos que
suportam a vida no planeta. Enquanto objeto de pesquisa, o interesse pelos ecossistemas e seus
servigos € relativamente recente, tendo ganhado importancia consideravel devido a crescente
preocupacao sobre as interconexdes entre o estado dos ecossistemas, o bem-estar das
populagées humanas e os impactos negativos que mudangas drasticas nos fluxos de servigos
essenciais prestados pelos ecossistemas podem ter sobre 0 bem-estar das sociedades.

Os ecossistemas sdo sistemas que englobam as complexas, dindmicas e continuas
interacbes entre seres vivos e ndo vivos em seus ambientes fisicos e bioldgicos, nos quais o
homem é parte integral (MEA, 2003). Trata-se de sistemas adaptativos complexos, nos quais
propriedades sistémicas macroscépicas como estrutura, relacdo produtividade-diversidade e
padrdes de fluxos de nutrientes emergem de interagbes entre os componentes, sendo comum a
existéncia de efeitos de retroalimentacdo (“feeedback” (LEVIN, 1998), numa combinacdo de
efeitos negativos e positivos responsaveis por um equilibrio dindmico evolutivo. Eles incluem nao
apenas as interacoes entre os organismos, mas entre a totalidade complexa dos fatores fisicos
que formam o que é conhecido como ambiente (TANSLEY, 1935).

A vida no planeta Terra esta intimamente ligada a continua capacidade de provisdo de
servigos ecossistémicos (MEA, 2005; SUKHDEV, 2008). A demanda humana pelos mesmos vem
crescendo rapidamente, ultrapassando em muitos casos a capacidade de os ecossistemas
fornecé-los. Em sendo assim, faz-se premente nao apenas o esforco de compreensdo da
dindmica inerente aos elementos estruturais dos ecossistemas, mas também é de fundamental
importancia entender quais sdo os mecanismos de interagdo entre os fatores de mudanga dos
ecossistemas e sua capacidade de geracdo dos servigcos ecossistémicos, bem como seus
impactos adversos sobre bem-estar humano (ANDRADE & ROMEIRO, 2009).

Seguindo a classificagdo da Avaliagao do Milénio, os servigos ecossistémicos podem ser
agrupados em quatro categorias, quais sejam: i) servicos de provisdo (ou servigos de
abastecimento, incluindo a oferta de alimentos e agua, madeira para combustivel, etc.); ii)
servicos de regulagao (como a regulagéo climatica e biolégica, por exemplo); iii) servigos culturais
(valores espirituais, estéticos, etc.); e iv) servicos de suporte (como produgdo de oxigénio,
formagao dos solos e ciclagem de nutrientes). Estes também podem ser classificados de acordo
com suas caracteristicas funcionais, organizacionais e/ou descritivas (NORBERG, 1999).
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O simples fato de uma pessoa descansar sob a sombra de uma arvore ou apreciar uma
bela paisagem faz com que ela, sem perceber, esteja desfrutando dos servigos oferecidos pelos
ecossistemas. Por serem muitas vezes imperceptiveis € nao incorporados nas transacoes
econdmicas convencionais, as agdes antrdépicas vem afetando o delicado equilibrio dos
ecossistemas, comprometendo sua capacidade de gerar beneficios Uteis aos seres humanos.
Esta afirmacdo revela a necessidade de medidas de politicas publicas voltadas para a
preservacao da biodiversidade e também dos servi¢os ecossistémicos.

3. Politicas publicas para a preservacao da biodiversidade e servicos

ecossistémicos

Dentro do contexto da problematica de preservagado dos servigos ecossistémicos e, em
primeira instancia, da conservacao da biodiversidade, a politica ambiental vem sendo altamente
demandada como um meio para se amenizar as pressdes sobre 0os ecossistemas. Todavia, ainda
nao sao totalmente conhecidos os impactos dos instrumentos de politica sobre a preservagao
ambiental, o que indica um campo fértil de pesquisas. De interesse particular, encontram-se os
instrumentos econdémicos de politica, aos quais se atribui énfase no processo de contencao da

deplegao dos recursos naturais.

Conforme Lustosa et al. (2003, p. 135), “a politica ambiental € o conjunto de metas e
instrumentos que visam reduzir os impactos negativos da agéo antropica — aquelas resultantes da
acao humana — sobre o meio ambiente”. Ela é necessaria na medida em que os ecossistemas
possuem uma capacidade limite para absor¢do dos impactos advindos das atividades humanas,
além de os recursos naturais utilizados como insumos no sistema econdmico serem finitos. E
preciso, pois, uma utilizagao racional e parcimoniosa dos bens e servigos ecossistémicos, a fim de

que as geragoes futuras também possam usufruir dos beneficios oferecidos pela natureza.

A politica ambiental subdivide-se em dois grandes grupos, a saber: i. instrumentos de
comando e controle (Command and Control Policies ou C&C); e ii. instrumentos econdmicos

(Economic Instruments ou IE).

Instrumentos de comando e controle, também conhecidos como instrumentos de
regulacdo direta, dizem respeito ao controle/monitoramento direto sobre os agentes (firmas ou
familias, no jargao econdmico) que emitem poluentes no meio ambiente. Cabe ao érgao regulador

o estabelecimento de normas, procedimentos, bem como a fiscalizagdo dos agentes poluidores.

Os instrumentos de comando e controle podem ser eficazes no controle dos impactos

ambientais, mas sua desvantagem estd no fato de que todos os agentes poluidores sao
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igualmente tratados, desconsiderando-se suas diferengas, tais como porte e quantidade de
poluentes emitidos. Além disso, a fiscalizagdo do cumprimento das normas estabelecidas pode
significar altos custos de manutengéo.

Quanto aos instrumentos econdmicos, também conhecidos como instrumentos de
mercado, estes visam a formagdo de incentivos para que os agentes poluidores internalizem
custos ambientais (ou externalidades) que normalmente ndo seriam contabilizados em sua
estrutura de custos na auséncia de tais incentivos (LUSTOSA et al., 2003). Para Motta & Mendes
(2001), os instrumentos econdmicos sdo considerados uma abordagem complementar e mais
eficiente de politica ambiental. Dentre as suas vantagens, pode-se citar o fato de que diferencas
de custo e controle entre os agentes sao consideradas, além do que evita dispéndios judiciais
para aplicagao de penalidades.

Independente do tipo de instrumento de politica ambiental utilizado, este idealmente deve
seguir os seguintes principios: i. ser custo-efetivo; ii. demandar minimamente o governo; iii.
fornecer sinais claros ao publico de que as metas ambientais estabelecidas serdo cumpridas; iv.
utilizar prevengdo a poluigdo sempre que possivel; v. considerar temas de equidade e justica
ambiental; vi. ser adaptavel a mudangas; vii. estimular a inovagao e difusdo tecnolégica (U.S.
CONGRESS, 1995).

Todavia, ha o debate sobre a superioridade dos instrumentos econémicos (ou de mercado)
sobre os instrumentos de regulagao direta, sendo os primeiros sido largamente promovidos como
instrumentos efetivos de politica ambiental (CLINCH & GOOCH, 2001). O principal argumento em
prol dos instrumentos econémicos é a suposta flexibilidade que ele permite ao agente poluidor,
que poderia responder aos estimulos no tempo e da maneira que melhor lhe conviesse
economicamente (ALMEIDA, 1998). Além disso, instrumentos econémicos nao discriminam os
lados da oferta e demanda dos mercados e sao dindmicos em efeitos (HELM, 2005).

Assis (2006) chama a atengao para o fato que os instrumentos econémicos podem ser de
dois tipos: os que configuram gastos para o agente regulador (Estado), ou os que lhes geram
recursos. O primeiro tipo seria constituido por subsidios na forma de subvengdes, incentivos
fiscais ou empréstimos subsidiados, concedidos com o intuito de incentivar os agentes
econdmicos a adotarem o padrdo ambiental fixado, enquanto que o segundo aparece na forma de
taxas e tarifas ou via comercializacdo de licencas de poluicdo, e representam, na pratica, o
estabelecimento de um "preco” pela poluicéo.

A despeito do debate sobre instrumentos de regulagdo direta versus instrumentos
econdmicos, parece ser consenso entre os autores de que é preciso um mix de politica que seja
capaz de combinar tantos aspectos de comando e controle quanto aspectos de mecanismos
econdmicos. O desafio passa a ser o de encontrar o equilibrio entre estes dois tipos de
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abordagens. Além disso, mesmo que se tenha uma correta definigdo das dosagens a serem
utilizadas em mix de politica ambiental, ainda resta o problema de como se avaliar o papel dos
instrumentos. Assim, uma lacuna de pesquisa com que se depara pode ser resumida na seguinte
pergunta: de que maneira se pode avaliar as contribuigbes dos instrumentos ec6nomicos em
politicas ambientais hibridas (com aspectos regulatérios e de mercado) para a preservagao da
biodiversidade e servigos ecossistémicos?

3.1 Mix de instrumentos para a conservacao da biodiversidade e provisao de

servicos ecossistémicos

Revisbes recentes dos instrumentos de politica tém encontrado pouca evidéncia empirica
sobre o0s impactos de instrumentos alternativos para a conservagdo da biodiversidade em
florestas (MULLAN & KONTOLEON, 2008). Esses autores apontam que raramente os resultados
ambientais sdo avaliados e, mesmo que o sejam, ndo sado comparados com 0 custo de
implementagcao de tal politica em relacdo a um cenario base (baseline scenario). Brauer et al.
(2006) afirmam que o processo de definicao e elaboracao de recomendacgdes claras sobre quando
e onde utilizar mecanismos baseados de mercado no lugar de (ou em complementagao aos)
instrumentos hierarquicos de comando e controle é bastante complexo, devido, principalmente, ao
carater heterogéneo da biodiversidade, indicando que politicas devem ser desenhadas de acordo
com as necessidades especificas dos locais onde potencialmente serdo implementadas.

A anadlise de politicas para a conservacdo da biodiversidade precisa lidar,
simultaneamente, com varias fontes de falhas de mercado (ENGEL ef al., 2008) e, dessa forma, a
implementacdo simultdnea de varios instrumentos de politicas deve ser considerada. Os
instrumentos econémicos sao frequentemente introduzidos e aplicados em contextos onde varias
regulamentagdes de natureza comando e controle pré-existem (ENGEL et al, 2008) e onde
complementaridades entre instrumentos podem ser identificadas, como no caso de Politicas de
Pagamentos de Servicos Ecossistémicos (PSE)' e regulacdo. De fato, a maioria dos programas
de PSE funciona como mecanismos hibridos, contemplando tanto aspectos de mercado, como
aspectos regulatérios (Wunder et al., 2008).

Outros exemplos de complementaridade tém sido apontados quando ha falhas no
background regulatério (principalmente quando se trata da capacidade de enforcement) e também

' Pagamentos por Servicos Ecossistémicos podem ser definidos como uma politica ambiental do tipo
instrumento de mercado, na qual demandantes de um servigo ecossistémico (ou boundle de servigos
ecossistémicos) compensam diretamente agentes econdmicos responsaveis ou diretamente relacionados
com a oferta de um servigo ecossistémico. As definicdes e os principios gerais deste tipo de politica foram
discutidos em Andrade & Fasiaben (2009). Para um aprofundamento sobre o tema, ver Wunder (2005) e
Pagiola & Platais (2007).
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na combinacao entre o que pode ser chamado de “stick”, proporcionado pelos instrumentos de
regulacdo, e “carrot’, representada pelos instrumentos econdmicos (WUNDER, 2007). Ademais,
como politicas econémicas 6timas frequentemente ndo podem ser delimitadas, uma solugao
“second-best” geralmente é preferida, procurando-se combinar varios tipos de instrumentos
(LANDELL-MILLS & PORRAS, 2002; BRAUER et al., 2006).

Recentes revisdes tedricas e de estudos de caso, particularmente sobre mecanismos de
PSE, identificaram um numero de critérios de viabilidade para mensurar o sucesso de
instrumentos baseados no mercado. Ferraro & Simpson (2002), por exemplo, usaram um modelo
para identificar as condi¢cdes sobre as quais pagamentos diretos para a conservagao sao mais
custos-efetivos em relagao aos subsidios indiretos. Muitas das hipoteses adotadas no modelo sao
elas préprias instituicoes regulatérias (instituicdes para monitoramento ambiental, enforcement,
estabelecimento de contratos e direitos de propriedade).

De um ponto de vista teérico, existe apenas um subconjunto dos instrumentos de mercado
gue pode ser considerado alternativa plausivel aos instrumentos de comando e controle, uma vez
que a maior parte dos primeiros se baseia em um framework regulatério pré-existente e/ou
contexto institucional. Baseado em uma detalhada revisao sobre esquemas de PSE, Engel et al.
(2008) identificaram alguns critérios genéricos de avaliagdo, tais como adicionalidade, potencial
de permanéncia, efeitos de vazamento ou mesmo incentivos perversos.

Wunder (2007) procurou listar uma série de situagdes sobre as quais 0s mecanismos de
PSE (e demais instrumentos de mercado) tém potencial para preservagao da biodiversidade. Um
exemplo seria 0 caso em que as ameagcas a perda de biodiversidade sao intermediarias ou baixas
ou casos em que ha custos de oportunidades positivos envolvidos, mas que sao de baixa ou
média magnitude.

Dentre a literatura especializada na andlise dos instrumentos de politica para a
preservagao da biodiversidade (e dos servigos ecossistémicos, por conseguinte), ha um relativo
consenso entre os autores de que s&o precisos mais esforgos de pesquisa para elaboragcéo de
critérios para avaliagdo das politicas (ex post e ex ant, com a definicdo de cenarios-base). Wunder
(2007), por exemplo, afirma que, antes de desenhar e esquematizar novos instrumentos baseados
no mercado, ha que se ter um esfor¢co concentrado na andlise da eficiéncia de instrumentos de
politica existentes, bem como na avaliagdo das motivagées para a provisdao de servigos
ecossistémicos.

Em se tratando da preservagdo da biodiversidade e da provisdo de servigos
ecossistémicos, um pré-requisito para avaliar a eficacia de instrumentos econdmicos em termos

de conservagdo da biodiversidade e geragdo de servicos de ecossistema é que os ganhos
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associados com a implementagdo de varios instrumentos possam ser quantificados, o que nem
sempre é possivel.

Chan et al. (2006) afirmam que, a despeito do fato de que ha um crescente interesse em
relacdo aos projetos de conservagao, uma rigorosa e sistematica ferramenta metodolégica para o
planejamento dos servigos ecossistémicos ainda nao foi desenvolvida; em parte porque os fluxos
de beneficios dos ecossistemas sdo escassamente compreendidos em escalas regionais e locais
e também pelo fato de que sua preservagao ainda nao tem sido considerada como prioridade.

Usando uma estrutura espacialmente explicita de planejamento da conservagao, Chan et
al. (2006) encontraram algumas correlagdes positivas entre o foco simultdneo de conservagao da
biodiversidade e servigcos ecossistémicos. Apesar de existirem importantes trade-offs potenciais
entre os dois objetivos, uma estrutura metodologica semelhante a que foi utilizada pode apontar
valiosas sinergias.

Um importante problema de pesquisa com o qual se deparam pesquisadores é a falta de
informacdes que descrevam atributos da biodiversidade em determinada éarea, forcando-os a
utilizar “indicadores substitutos” (surrogate indicators) (FAITH & WALKER, 1996; FAITH et al,,
2001). A qualidade das informagdes disponiveis sobre a biodiversidade e o0 escasso conhecimento
sobre como as propriedades e fungcbes ecossistémicas sdo ligadas a provisdo de servigos
ecossistémicos podem se tornar importantes constrangimentos na avaliagdo da eficiéncia e
viabilidade de instrumentos econémicos para a conservagdo da biodiversidade. Ademais, o
inadequado entendimento da dindmica dos servigos ecossistémicos pode significar obstaculos a
implementacéo de instrumentos baseados no mercado (BARTON et al., 2009).

4. Limitacoes dos critérios de avaliacdao dos instrumentos econémicos em
mix de politicas para preservacao da biodiversidade e servicos

ecossistémicos

De acordo com Barton et al. (2009), processos reais de tomada de decisdo sdo raramente
epsodios neutros no que tange a escolha de um simples instrumento econémico 6timo para a
maximizag¢ao do bem-estar. Em nenhuma outra area da tomada de deciséo de politica ambiental
isso é mais verdadeiro do que a conservagdo da biodiversidade e provisdao de servigos
ecossistémicos. Apesar deste reconhecimento, as recomendagdes dos economistas para 0 0
desenho de mix de politicas na &rea ambiental tém se baseado majoritariamente nas questdes de
poluicdo, focando um limitado conjunto de principios favoraveis a modelagem (OECD 1997 e
2007) e que atingem beneficios marginais maximos (critério de eficiéncia ambiental), a
minimizagcdo de custos marginais para a obtencdo de um objetivo de politica pré-especificado

10
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(critério de custo-eficiéncia) e a equalizagdo de beneficios marginais e custos marginais (custo-
beneficio ou critério de eficiéncia).

A comparacado da eficacia de uma determinada categoria de politica de conservagao ou
projeto conta com uma série de desafios metodolégicos. A avaliagdo dos beneficios da
conservagao da biodiversidade tem sido contestada tanto por razdes de coeréncia teérica
(SPASH, 2008) e viabilidade metodoldgica. Elencar instrumentos alternativos de politica através
das analises de custo-efetividade (CEA) ou custo-beneficio (CBA) se revela como sendo uma
tarefa complexa, mesmo assumindo que as limitagdes metodoldgicas internas e as lacunas de
dados podem ser superadas em um determinado local.

A estes critérios de otimizacdo, os economistas geralmente enfatizam outras submetas
que suportam a maximizacdo do bem-estar, particularmente compatibilidade de incentivos, os
efeitos dindmicos e de inovagao, preocupacoes distributivas e de equidade, a geracao de receitas,
controle de custos e a viabilidade administrativa. Devido a isso, a tarefa de avaliar instrumentos de
politica move-se conceitualmente da otimizagdo na margem, ou classificagdo ao longo de uma
Unica razao custo-efetividade ou custo-beneficio, para a classificagao das alternativas por meio de
técnicas de avaliagao de multiplos critérios (MCA).

Um problema conceitual com a CEA, a CBA e mesmo as abordagens MCA para avaliar
alternativas de instrumentos econémicos surge em sua utilizagdo na avaliagdo de mix de politicas,
uma vez que as combinagdes de politica podem ser dificeis de serem definidas como alternativas
independentes. Mdltiplos critérios de avaliacdo de impacto — como eficicia da politica, custo,
equidade distributiva, legitimidade — provavelmente podem ser correlacionados através de
instrumentos econémicos propostos quando uma combinagao de politicas existentes constitui um
contexto de governanga comum dentro do qual as alternativas estdo sendo avaliadas. Os custos
de transacgao, por exemplo, podem ser muito semelhantes em esquemas alternativos de PSE,
uma vez que eles serdo implementados dentro do mesmo quadro regulamentar (regulatory
framework) de uma lei florestal estabelecida.

A avaliacao dos beneficios marginais de medidas conservacionistas exige que os objetivos
inicialmente propostos sejam operacionalizados através de um conjunto de indicadores que sejam
adequados para quantificar os ganhos. A ciéncia do planejamento sistemético da conservacéo
(SCP?), j&4 mencionada, tem desenvolvido um corpo teércio e metodolégico para quantificar como
um conjunto de areas nas quais sao implementadas as politicas de conservacao representam
valores naturais, bem como qual é a contribuicio marginal para a representagdo da
biodiversidade de cada éarea individual. As métricas-chave de ganhos marginais sdo a
complementaridade, ou seja, a contribuigdo marginal de uma area para a representacdo da

2 Science of Systematic Conservation Planning.
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diversidade existente. O calculo da complementaridade se baseia em varios indicadores
quantificaveis, tipicamente caracteristicas da paisagem, que correspondem aos padrdoes de
distribuicao dos sistemas naturais.

O potencial para estimar os ganhos marginais dos esforcos de conservacdo abre
oportunidades para vincular andlises de eficacia de politicas com o corpo tedrico e metodoldgico
desenvolvido pela SCP. No entanto, uma série de desafios devem ser solucionados antes de os
métodos serem efetivamente integrados no processo de desenho e implementacao de politicas. A
primeira restricdo é que o0s objetivos de conservagdo muitas vezes vao além da mera
representacdo da biodiversidade em escala nacional ou regional. Eles geralmente s&o
estabelecidos para varios niveis de governanca® através de diretrizes e legislagao nacional até o
plano de manejo de uma determinada unidade de terra dedicada a atividades de conservacao.
Além disso, valores de conservagao atribuidos a uma determinada area geralmente sao multiplos
e de varios tipos, tais como tamanho da area, o grau de “naturalidade”, a oferta de habitats para
espécies ameagadas de extingdo, a representagdo de determinadas regides biogeogréficas e
protecao dos cursos d’agua.

Mais recentemente, outros critérios além da representagdo e associados a viabilidade e
probabilidade de persisténcia de atributos da biodiversidade na paisagem tém sido incorporados
nas abordagens SCP. Estes avangos alargam o escopo, ampliando os esforgcos para que nao seja
apenas objetivada a mera representacdo da biodiversidade, mas também a manutencdo de
processos ecolégicos fundamentais (por exemplo, a dispersdo, a colonizagdo, a dindmica de
metapopulagcao) associados com a persisténcia de longo prazo da biodiversidade. Indicadores
substitutos de biodiversidade frequentemente tém como alvo a prestacdo de determinados
servicos ou beneficios.

A integracdo metodoldgica desses critérios dentro de indicadores de biodiversidade
substitutos de complementaridade/representatividade é ainda incipiente. Pode-se citar, por
exemplo, 0 caso na investigacdo na exploracdo de conservagédo da biodiversidade em sistemas
agroflorestais. Esses avancos metodologicos baseados em multiplos critérios espaciais de analise
podem constituir novas oportunidades de ao mesmo tempo avaliar o resultado de varios
indicadores de biodiversidade sem a realizacdo da valoracdo ndo mercadoldgica ou analise custo-
beneficio.

Embora haja uma quantidade crescente de evidéncias que estabelece uma
correspondéncia entre a diversidade funcional e a provisdo de servigos ecossistémicos, pode
haver trade-offs entre a prestagdo de servigos dos ecossistemas e outras prioridades de

conservagao da biodiversidade (por exemplo, conservagao de espécies ameacgadas). Nesses

® Abrangendo inclusive aqueles assumidos nos acordos internacionais (Convengdo sobre a Diversidade
Bioldgica, por exemplo)
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casos, a andlise multicriterial é adequada para a andlise das diferentes escolhas, ou quando
existe uma série de critérios que eleva substancialmente os conflitos presentes. Tal abordagem
pode, portanto, fornecer um quadro analitico que permite uma avaliagao conjunta dos resultados
de instrumentos de politica, considerando os objetivos de conservagdo da biodiversidade, a
prestacao de servigos ecossistémicos e formas de utilizagao sustentavel da natureza, que podem
entrar em conflito uns com os outros.

Ha que se considerar, ainda, o problema da inexisténcia e falta de qualidade de
informacdes. Como ja mencionado, tal desafio representa um importante constrangimento no
processo de avaliacdo de politicas. Todavia, dados de sensoriamento remoto e bases de dados
georeferenciados melhoraram consideravelmente a disponibilidade de dados para descrever e
quantificar a variagdo natural. A dificuldade é que os instrumentos econémicos destinados a
conservagao em nivel de propriedade ou em nivel de um agrupamento florestal séo
implementados em pequena escala espacial, 0 que requer dados de alta resolugao/acuracia que

garantam solidez e transparéncia na orientagao espacial, monitoramento e avaliagao.

5. A necessidade de uma abordagem conceitual baseada em sistemas
socioecoldgicos

Deve-se admitir o fato de que pode haver uma disjungdo na escala dos impactos das
politicas adotadas em diferentes niveis e 0s aqueles necessarios para a conservagao de uma
determinada regiao de interesse ecoldgico. Esta disjungao pode gerar externalidades espaciais
involuntarias. Medidas efetivas de governanga da biodiversidade devem considerar as
caracteristicas espaciais dos beneficios de conservagdo e os custos em relagdo aos niveis
governamentais.

No planejamento racional, o processo de desenho e implementacdo de politicas em
escalas espaciais mais elevadas de governanga determina que os instrumentos podem ser
legitimamente aplicados em niveis inferiores de administragdo. No ambito local, o contexto dos
sistemas sécioecolégico determinam os resultados dos instrumentos. As politicas operam como
processos de governanga em Varios niveis, 0 que torna a implementagdo de politicas mais
relevantes para um determinado contexto. Por outro lado, isso também cria descontinuidades e
problemas de incompatibilidade de escalas.

A investigagdo sobre o papel dos instrumentos econémicos em uma combinagdo de
politicas exige, portanto, uma abordagem conceitual que permita lidar com diversas escalas e que
ao mesmo tempo seja adaptavel a complexidade do contexto social e ecolégico de cada caso.

Sao0 necessarias também ferramentas empiricas Uteis que auxiliem no processo de
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implementacéo de tal abordagem e no equilibrio entre sa especificidades das varias situagdes, a
generalizagdo e a transferéncia. Pesquisas sobre governangca em sistemas sécioecoldgicos
defendem uma abordagem em “camadas” para a avaliagdo de sistemas amplos de variaveis,
focando o esforco empirico sobre as variaveis de alta resolugdo apenas quando necessario. Isso
sugere que o0s sistemas de variaveis socioecologicas podem fornecer a base para avaliar a
possibilidade de transferéncia dos resultados das avaliagbes de politicas em contextos
geograficos distintos.

Embora seja uma opgao conceitual e metodoldgica interessante, é preciso admitir que a
abordagem de sistemas sécioecoldgicos* ainda ndo é uma metodologia consistente para
comparar a funcdo de qualquer instrumento econdmcio particular em um mix de politicas. E
necessario que se tenha uma abordagem de decomposi¢ao de critérios e condigdes no processo
de concepcgao da politica ambiental. Tal afirmagdo nao se constitui uma inovagao, mas, por outro
lado, é preciso lembrar que as comparagdes entre 0s instrumentos econébmicos por vezes torna
confusa a distingao entre as condi¢des contextuais necessarias para o funcionamento de uma
politica e a consecugao de seus proprios objetivos. Além disso, dado os desafios na definicao de
instrumentos econdmicos utilizados na conservagéo, parece ser necessaria alguma forma de
decomposicao das caracteristicas de politica para efeitos de sua prépria avaliagao.

As discussbes acima remetem a varios questionamentos. Pode-se perguntar, por exemplo,
quais sdo os desafios empiricos para se avaliar o papel de determinados instrumentos
econdmicos em um mix de politica? Como a abordagem dos sistemas socioecoldgicos pode ser
utilizada empirica e conceitualmente em diferentes escalas espaciais (em nivel de
paisagem/niveis de governo) e abordando diferentes atores (governos e usuarios terra usuarios) e
trajetérias de politica? Transferéncias fiscais de cunho ecoldgico, tais como as realizadas no
Brasil e Portugal, fornecem um exemplo dos desafios para se avaliar a eficacia dos instrumentos
econdmicos em diferentes niveis governamentais. Politicas de PSE, tal como a existente na Costa
Rica, exemplifica a importancia da trajetéria politica e a complementaridade de instrumentos para
sua eficacia.

6. Consideracoes Finais

O processo de realizagdo de analises custo-efetividade dos instrumentos econdémicos é
complexo pelo fato de que eles, frequentemente, fazem parte de pacote de politicas path-
dependence, o qual é co-desenvolvido ao longo do tempo. Instrumentos legais, informacionais e

econdmicos sdo frequentemente implementados simultaneamente e desempenham papéis

* Ver Ostrom (2007).
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complementares. Outros objetivos politicos além da eficiéncia, tais como preocupagdao com
pobreza e justica, podem fazer com que os incentivos econbémicos sejam parte de uma
governanca sustentavel da biodiversidade, muito embora seja dificil demonstrar sua
adicionalidade e relagao custo-eficacia. Mesmo que os instrumentos econémicos sejam dirigidos a
especificos tipos de uso da terra, pode haver efeitos colaterais espaciais que afetam mutuamente
as taxas de cobertura vegetal.

Mediante as discussdes levantadas nesse trabalho, pode-se afirmar que dentro da
avaliacao de um conjunto de politicas é necessaria uma combinacdo de metodologias, tais como
uma teoria das transigdes florestais com o intuito de focalizar o contexto temporal da politica, uma
teoria espacial das rendas da terra, um quadro hierarquico de avaliagdo dos contextos de
governanga e do path-dependence das instuicées sustentaveis das quais os instrumentos séo
parte. Acredita-se que a abordagem dos sistemas sécioecolégicos pode fornecer um quadro para
tal sintese, muito embora tal afirmagéo ainda necessite de depuragdes mais profundas. Uma
abordagem para decompor os instrumentos econémicos tendo-se como base suas caracteristicas
institucionais também tornaria mais facil a avaliacdo de mix de politicas como um portfolio de
caracteristicas e ndo apenas como instrumentos per se.

A busca de tais abordagens e um consenso sobre o aparato tedrico e metodoldgico que
deve ser utilizado para a avaliagdo de politicas que tém como objetivo a preservagao da
biodiversidade e os fluxos de servicos ecossistémicos deve ser continua e os grandes desafios
existentes devem oferecer um estimulo crescente para pesquisas nessa area. Mais uma vez,

esforgos transdisciplinares parecem ser salutares nesse processo.
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