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Resumo:

0O zoneamento ecoldgico econdmico (ZEE) é definido como um instrumento de ordenamento territorial
e de gestao ambiental instituido na Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) e que tem como
objetivo racionalizar a ocupacdo dos espacos através do redirecionamento das atividades e subsidiar
a formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Apesar de institucionalizado na PNMA atua
predominantemente como um instrumento de ordenamento territorial, substituindo inclusive uma
politica nacional de ordenamento territorial - ainda inexistente no pais. Nesse sentido, esse artigo se
propde a realizar uma revisdo tedrica do ZEE comparando-o a teoria econdémica do zoneamento -
predominantemente zoneamento urbano. Essa busca se justifica pela necessidade em se definir a
natureza do instrumento ZEE, se normativo, indicativo, de comando-controle ou instrumento
econdmico. Chega-se a conclusao, que o ZEE, na forma que é definido e implementado, se configura
como um tipo de planejamento territorializado de carater indicativo.
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ZONEAMENTO ECOLOGICO ECONOMICO E
ECONOMIA DO ZONEAMENTO - UMA
REVISAO TEORICA!

INTRODUCAO

O zoneamento ecoldgico econémico (ZEE) é definido como um instrumento de ordenamento territorial e
de gestdo ambiental instituido na Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) e que tem como objetivo
racionalizar a ocupac¢do dos espacos através do redirecionamento das atividades e subsidiar a formulacdo e
implementacdo de politicas publicas. Apesar de institucionalizado na PNMA atua predominantemente como um
instrumento de ordenamento territorial, substituindo inclusive uma politica nacional de ordenamento territorial
—ainda inexistente no pais.

Sua institucionalizacdo na PNMA ocorre apenas em 2002, contudo, esse instrumento vem sendo utilizado
no Brasil desde a década de 1990 com predominancia na regido Amazénica. Seus resultados, entretanto, sugerem
que o instrumento n3do é efetivo nem eficaz enquanto instrumento de ordenagdo territorial em bases
sustentaveis, nem como articulador de politicas publicas.

Dentre as diversas razbes para a baixa efetividade do instrumento destaca-se seu caréter indicativo?,
diferenciando-se dos zoneamentos urbanos que tem conotagdo normativa-vinculante. Infere-se, portanto, que o
ZEE n3o objetiva, especificamente, parcelar o territdrio e determinar quais atividades sdo permitidas ou proibidas
em determinadas “zonas”. “ O ZEE ndo é um fim em si, nem mera divisdo fisica” (BECKER e EGLER, 1997, p.8).
Trata-se de um processo administrativo- politico-juridico cujo objeto — ZEE, devera ser utilizado para fundamentar
a adogdo de diretrizes e normas legais visando atingir os objetivos socialmente negociados, dada a articulagao
necessaria entre governo, setor privado e sociedade civil.

O zoneamento na literatura econémica tem foco em cidades e busca, na maior parte dos modelos, analisar
os problemas de externalidades decorrentes da urbanizacdo. O enfoque da Economia do Bem-Estar é
predominante na literatura, propondo a corre¢do de externalidades mediante politicas intervencionistas, no caso,
o instrumento direto de zoneamento. Ou seja, o zoneamento produz um padrao de uso da terra que,

! Esse artigo é parte do referencial tedrico da Tese de doutorado da pesquisadora sobre avaliacio de efetividade do ZEE no
Estado do Tocantins.

2 Benatti (2003) apresenta trés concepc¢des de zoneamento distintas: zoneamento normativo, indicativo e participativo. O
zoneamento normativo define o uso do solo em zonas que se distinguem pela possibilidade de uso e ndo uso mediante
proibicdes e limitagdes, como os zoneamentos urbanos. J4 o zoneamento indicativo limita o ZEE a indicagdo de condutas que
0s governos, iniciativa privada e sociedade civil devem seguir, nesse sentido o ZEE “oferece ao governo bases técnicas” para
decidir a melhor forma de ordenagdo do uso da terra.
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teoricamente, resultaria em maior eficiéncia econdémica geral e maior bem-estar social do que ocorreria em livre
mercado — ou na auséncia de regulacdo. Capacidade de promocao de seguranca; ordenamento; conveniéncia;
bem-estar; e eficiéncia econdmica sdao argumentos bastante utilizados como justificativa para zonear.

Ha uma infinidade de razGes para fazer zoneamento, da mesma forma que existem outras que indicam o
ndo-zoneamento, como a abordagem e Coase. De toda forma, tem-se que o ZEE ndo se caracteriza enquanto
instrumento de comando-controle, como o zoneamento urbano, pois, enquanto o ZEE fornece subsidios e
orientacdo para a tomada de decisdo dos governos e iniciativa privada na busca de uma melhor aloca¢do do uso
da terra, o zoneamento urbano incorpora normas que induzam ou restrinjam de forma direta, o processo de
ocupacao do territdrio.

O ZEE é, portanto, um tipo de “zoneamento indicativo”, de gestdo ambiental e ordenamento territorial,
nao vinculante, quer dizer, as dreas zoneadas sdo apenas indicativas, servindo de orientacdo aos governos na
elaboracdo de politicas publicas, ndo sendo limitadoras de atividades. Nesse sentido, esse instrumento também
ndo se enquadraria na definicdo de instrumento econdémico, pois, por si s6 ndo oferece incentivos para sua
implementagdo?. E apenas um plano territorializado com zonas indicativas.

Como plano territorializado e sem vinculacdo de incentivos, ndo ha expectativa de cumprimento da
ordenacdo do uso do solo planejada. Qual a razdo/ motivo que os agentes publicos e privados teriam para cumprir
o plano? Nesse sentido, ha a real necessidade de estabelecimento de normatiza¢Ges indiretas e de incentivos
econOmicos que vinculem o planejamento a sua implementacao.

Assim, o artigo é composto por essa introducdo, seguida da primeira se¢do onde sdo definidos os termos:
Ordenamento territorial; ZEE e zoneamento na literatura econdmica. Na segunda secdo, é apresentada a Teoria
do Bem-estar e de Coase que justificam, ou ndo, o uso do zoneamento como instrumento direto de otimizagdo
do uso do espaco. Na terceira secdo discute-se a contraposicdo entre o zoneamento definido na literatura
econdémica e o ZEE.

1 ORDENAMENTO TERRITORIAL E ZONEAMENTO

1.1 Ordenamento territorial

N&o hd um Unico conceito sobre o que vem a ser ordenamento territorial. Diversos autores (Cabeza (2002);
Santos (2005); Melo (2015); MI (2006)) inclusive, descrevem a dificuldade de sua defini¢do.

De forma geral, os conceitos apresentam-se como um conjunto de normatizagdes que visam regular o uso
e apropriacdo de espagos, visando garantir o bem-estar da populagdo, incluindo-se a tendéncia contemporanea
de conservagdo do meio ambiente, que se relaciona a finalidade do instrumento que é, segundo Santos (2005),
de desenvolvimento equilibrado de regides; melhoria na qualidade de vida; gestdao ambiental e utilizagao racional
do territorio.

3 Alguns incentivos ja estdo atrelados ao ZEE, como Crédito Rural e reducdo de reserva legal. Contudo n3o s3o suficientes para
aumentar a efetividade do instrumento.
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Para Santos (2005), apesar da sucessdao de significados do conceito, o ordenamento territorial foi
consolidado na “Carta Europeia de Ordenamento Territorial” como

“u

expressao espacial da harmonizagdo das politicas sociais, econ6micas, culturais e
ambientais em termos micro e macrorregionais, ora ciéncia, ora técnica administrativa, ora
politica concebida com enfoque interdisciplinar e global, cujo objetivo é o desenvolvimento
equilibrado das regiGes e a organizacao fisica do espaco” (SANTQOS, 2005, p.50).

A defini¢do institucional Ml (2006) é de que o “ordenamento territorial é a regulacdo das tendéncias de
distribuicdo das atividades produtivas e equipamentos no territério nacional ou supranacional decorrente das
acoes de multiplos atores, segundo uma visao estratégica e mediante articulagao institucional e negociacao, de
modo a alcancgar os objetivos desejados” (Ml, 2006, p.10).

Esses conceitos sugerem que, para que ocorra a organizacgdo fisica de espagos, e consequentemente se
alcance os objetivos de tal instrumento, é necessdria articulacdo institucional entre os atores envolvidos e
harmonizacdo das politicas publicas®, envolvendo, portanto, outros conceitos, como os sugeridos pelo (Ml, 2006)
de: territério, gestdo territorial, desenvolvimento regional e planejamento territorial.

O conceito de Planejamento territorial, que muitas vezes é confundido com ordenamento territorial é
definido como “um conjunto de diretrizes, politicas e agdes programadas, com vistas a alcan¢ar um ordenamento
e uma dindmica espacial desejados” (Ml, 2006, p.15).

A comparacdo das definicbes sugere que o planejamento territorial fornece subsidios/ diretrizes ao
ordenamento territorial, que se relaciona com a harmonizagao das diversas politicas publicas e com a regulagdo
da distribuicdo das atividades, ou organizacdo fisica dessas, em determinada area/ territorio. Nesse sentido, o
planejamento atuaria em sentido estratégico e o ordenamento em sentido tatico, pois envolve transformagdes
da ocupacdo dos espagos; técnicas de articulacdo institucionais; politicas de planejamento fisico com viés regional
e método de analises e modelagem de territério (IICA/MI, 2005).

Costa (2008) corrobora para esse debate refletindo sobre o entrelagcamento dos conceitos de planejamento
territorial e ordenamento territorial. Conforme o autor, hd dois erros de interpretagdo no conceito de
ordenamento territorial. O primeiro é de que o ordenamento equivale ao planejamento regional, constituindo-se
em uma parte das politicas macroecon6micas; o segundo, de que ordenamento territorial significa zoneamento
em suas varias modalidades.

O MI (2006) justifica a afirmagdo de Costa (2008) ao afirmar que ZEE ndo é equivalente ao ordenamento
territorial, mas sim a um instrumento desse. “Zoneamentos-ecoldgicos-econémicos se constituem em um dos
principais instrumentos de ordenamento do territério” (Ml, 2006, p.8). Além de instrumento de ordenamento, o
ZEE também pode ser considerado instrumento do planejamento, conforme afirma Melo (2015), pois identifica
potencialidades e limita¢des de determinado uso do solo incluindo processos participativos na construcao de uma
politica de “desenvolvimento integrado”.

Esse papel do ZEE, enquanto instrumento de planejamento e de ordenamento territorial pode ser
considerado como decorrente da Constituicdo de 1988, onde ha uma vinculagao institucional explicita dos planos

* No cerne do conceito de ordenamento territorial existe um modelo de governabilidade, que se entende como as formas de
relacdo entre sociedade/estado para que exista capacidade de implementac&o das a¢des planejadas.
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nacionais e regionais de ordenacao do territério aos de desenvolvimento econémico e social. Conforme Artigo
21, pardgrafo IX: “Compete a Unido elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territdrio e
desenvolvimento econémico e social” (BRASIL, 1988).

Conforme MI (2006), o debate sobre a necessidade do governo em assumir de forma coordenada o
ordenamento territorial nacional® iniciou-se no Programa Nossa Natureza na década de 1980, passando a ser
preceito constitucional em 1988. Entretanto, “somente o zoneamento ecoldgico econémico foi implementado
como tentativa de colocar em pratica a determinacdo constitucional” (Ml, 2006, p.8).

Apesar da inexisténcia de uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial Nacional, hd uma série de
instrumentos ja existentes nas politicas publicas setoriais brasileiras com reflexos no ordenamento do territério,
entre eles® a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR e o préprio ZEE. Entretanto, o grande
problema das diversas politicas territoriais setorizadas, relaciona-se com a diversidade de planos e instrumentos,
contribuindo para o surgimento de politicas equivocadas e conflitantes, com sobreposicao de objetivos, que em
grande parte, resultam em uma multiplicidade de planos com baixissima efetividade. Ha nesse caso, a necessidade
de hierarquizacdo e integracao desses, de forma a reduzir ineficiéncias; diminuir o desperdicio de recursos; e
principalmente, suprir a falta de capacidade administrativa e gerencial de implementacdo e execucdo desses
instrumentos.

Uma tentativa de elaboracdo da politica de ordenamento territorial no Brasil, foi proposta no documento
“ Elaboracdo de Subsidios Técnicos e Documento Base para a Definicdo da Politica Nacional de Ordenacdo
Territorial (PNOT) ”, finalizado em 2006. Infelizmente, essa proposta ndo evoluiu e ndo se concretizou em politica
publica. Segundo Sander e Maiorki (2012) o debate sobre politicas territoriais atualmente é centralizado na
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), que foi institucionalizada em 2007 e que tem como
estratégia, dentre outras, articular agdes, que no seu conjunto, promovam uma melhor distribuicdo da agdo
publica e investimentos no Territério Nacional, reduzindo desigualdades regionais, com foco nos territérios
selecionados e de ag¢do prioritdria.

Nesse sentido, o ZEE e a PNDR se configuram como os principais instrumentos de ordenamento territorial
implementados no Brasil, requerendo, portanto, a necessidade de suas avaliagdes como forma de verificar suas
efetividades e eficacias enquanto direcionadores do ordenamento das atividades e politicas publicas no territério
brasileiro.

5> Segundo Melo (2015) de maneira geral, as politicas de ordenamento territorial cabem a Unido, mesmo que a Constituicio
tenha reduzido a centralizagdo do poder e revalorizado o papel dos estados e municipios. E o caso do ZEE, que mesmo estando
sob a governanca dos Estados, hdo de ser considerados, no ato de estabelecimento das zonas, a existéncia ou nao de politicas
publicas e regulamentag¢des da Unido, além de considerarem areas como as UCs, Tis e demais terras de responsabilidade da
Unido.

6 Sistema Nacional de Unidades de Conservac3o; Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano —PNDU; Planos Diretores
Urbanos e seus instrumentos de gestdo territorial urbana; Plano Nacional de Recursos Hidricos; Planos Diretores de Bacias
Hidrograficas; Plano de Desenvolvimento Territorial Sustentavel; Programa Nacional de Desenvolvimento dos Territérios Rurais
—PRONAT; Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento —ENIDS; Programa de Prote¢do de Terras Indigenas, Gestdo
Territorial e Etnodesenvolvimento. Existem ainda outros instrumentos de ordenamento indireto: Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional; Politica Nacional de Meio Ambiente; dentre outras politicas macrorregionais e sub-regionais (Ml,
2006)
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1.2 Definigdo de ZEE

Existe grande diversidade de definicdes doutrinarias sobre o que é o ZEE. Benatti (2003) argumenta que
uma das principais dificuldades em se discutir o ZEE é a delimitacdo de seu conteudo e abrangéncia, na medida
em que se questiona se o zoneamento é instrumento para o desenvolvimento territorial em bases sustentaveis
ou se ele ja é a prépria politica de ordenamento territorial. Segundo o autor, se o objetivo do ZEE é intervir
positivamente no ordenamento territorial “ precisaremos de um ZEE que seja um instrumento politico-juridico e
ndo uma mera ferramenta técnica de utilizacdo da administracdo publica” (BENATTI, 2003, p.2)

A definicdo de Becker e Egler (1997), que consta na metodologia de execu¢do do ZEE, é ambigua, em se
tratando do argumento de Benatti (2003). Segundo os autores, o ZEE é entendido como “um dos instrumentos
para racionalizagdo da ocupacdo dos espacos e de redirecionamento das atividades”. Sugerindo ser, portanto, um
instrumento direto de ordenamento territorial. Por outro lado, afirmam também que o ZEE é utilizado como
“subsidio a estratégias e acOes para elaboracdo e execucdo de planos regionais em busca do desenvolvimento

sustentavel” (BECKER e EGLER, 1997, p.6). Enfatizando o uso do instrumento como ferramenta de planejamento.
Os autores sintetizam o conceito afirmando que o ZEE é “um instrumento politico e técnico do planejamento cuja

finalidade ultima é otimizar o uso do espaco e as politicas publicas” (BECKER e EGLER, 1997, p.7).

Outra definicdo institucional é dada pelo TCU (2008). Segundo o 6rgdo, o ZEE é aprovado por uma lei que
estabelece regras para sua aplicacdo e seu progndstico’. Esse ultimo dita as diretrizes de a¢des especificas de cada
zona e gerais para todo o territdrio e sdo apresentadas como “premissas para a formulacao de politicas publicas”
(TCU, 2008 p. 9). Quer dizer, as acGes constantes no progndstico do ZEE ndo sdo obrigatoriamente cumpridas,
mas servirdo de orientacdo para formulagdo de politicas publicas. O érgao conclui afirmando que o ZEE cumpre
sua funcdo de planejamento “trazendo critérios para formulacdo de politicas publicas, incentivo estatal em cada
regido, e se constitui ainda em uma sinalizagdo ao setor privado das atividades que serdo incentivadas em cada
porg¢do do territério” ((TCU, 2008 p. 9)

Steinberger e Romeiro (2000), afirmam que o ZEE ndo pode ser considerado nem como plano nem como
politica. E um instrumento indicativo, por indicar as vulnerabilidades e potencialidades das zonas no territério e
dindmico pela necessidade de que seja permanentemente atualizado, fazendo parte de um processo de
planejamento para tomada de decisdes e formulagdo de politicas.

Conforme essas definicdes o ZEE se apresenta como um instrumento de zoneamento indicativo,
diferenciando-se dos zoneamentos urbanos que tem conotagdo normativa-vinculante. Infere-se, portanto, que o
ZEE n3o objetiva, especificamente, parcelar o territdrio e determinar quais atividades sdo permitidas ou proibidas
em determinadas “zonas”. “ O ZEE ndo é um fim em si, nem mera divisdo fisica” (BECKER e EGLER, 1997, p.8).
Trata-se de um processo administrativo- politico-juridico cujo objeto — ZEE, devera ser utilizado para fundamentar
a adogdo de diretrizes e normas legais visando atingir os objetivos socialmente negociados, dada a articulagao
necessaria entre governo, setor privado e sociedade civil.

Organismos internacionais como OECD (2017) também sugerem que as regulamentacbes de zoneamento
restritivo e zoneamento Unico devam ser evitadas, de forma que o planejamento possa ser alterado de forma

7 0 progndstico possui carater normativo sendo vinculado apenas ao poder executivo se aprovado por decreto e por todos se
aprovado na forma de lei.
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oportuna, dada as tendéncias e necessidades que emergem ao longo do tempo, ressalvadas dreas que conservem
biodiversidade como Unidades de Conservacao.

Entretanto, TCU (2008) encontrou em Mato Grosso, a partir da analise de ZEEs estaduais na Amazonia Legal,
a utilizacdo do ZEE enquanto critério decisivo e impositivo para a concessdo de licenciamento ambiental,
incluindo-se medidas de compensacdo e mitigacdo ambiental. O 6rgdo afirma que o ZSEE/MT criou novas
restricGes ambientais e restri¢cOes a direitos (producdo econémica), como a proibicdo de defensivos agricolas em
zonas de amortecimento de Unidades de Conservagao e no entorno de terras indigenas e recuperacao de areas
de preservacdo permanente, sugerindo-se que o empreendimento que nao se enquadrar na indicacdo da zona
n3o seria licenciado®.

Becker e Egler (1997) confirmam a existéncia de diversas posicdes quanto a carateristica do ZEE se
apresentar como indicativa ou normativa. “ Reconhece-se que normas rigidas correm o risco de ndo as verem
serem cumpridas e de rapidamente se tornarem obsoletas em face da dindmica da ocupacdo. Por outro lado,
reconhece-se a necessidade de um corpo minimo de normas” (BECKER e EGLER, 1997, p.24). O ideal, segundo os

"% menos rigida e constantemente atualizada, evitando-se a edi¢do

autores, seria uma “normatiza¢do dinamica
de leis estaduais e utilizando-se preferencialmente de instrumentos de alcance local como decretos e resolucdes
na definicdo das zonas. “ Em nenhuma hipdtese formalizar os resultados do ZEE nas Constitui¢cGes Estaduais”

(BECKER e EGLER, 1997, p.25).

Ha de se considerar que leis ou qualquer outro tipo de normatizagdo sdo imposicdes a serem cumpridas. O
argumento de Becker e Egler (1997), sugere uma certa facilidade e agilidade na normatizacdo do ZEE que ndo
inclua o processo legislativo. Segundo Chaves (2000) a questdo se volta, ao “Onus politico” de aprovacao do ZEE
nos legislativos estaduais, onde a normatizacdo do ZEE nos estados, como meio de contornar a questdo do “6nus
politico”, vem transformando o ZEE em zoneamento indicativo e descaracterizando-o em quanto ZEE, pois esse
“assume a natureza dos zoneamentos agroecoldgicos’® (CHAVES, 2000, p.90).

Dias (2008) corrobora esse ultimo argumento, afirmando que no Tocantins, apesar do ZEE ter sido
incorporado aos discursos politicos “sempre houve falta de vontade politica para realiza-lo ou aplica-lo, dada a
percepc¢do de ser ele um instrumento restritivo ou regulador do uso de uma area” (DIAS, 2008, p.22). Nesse
sentido, o ZEE —TO ainda ndo consegue ir além do aspecto indicativo do instrumento, devido a incipiente vontade
politica.

De toda forma, pelo menos teoricamente, “o ZEE ndo se refere a divisao fisica do territdrio, nem na criagdo
de zonas estdticas, mas a um instrumento técnico e politico indicativo do planejamento com vistas a
implementagdo de politicas territoriais”(BECKER e EGLER, 1997, p.25).

8 O TCU (2008) aponta para o problema de incompatibilidade de escalas necessarias para o licenciamento de atividades,
inclusive empreendimento urbanos. As escalas do ZEE sdo na ordem de 1:250.000. O 6rgdo sugere que as atividades devam
ser reguladas nos termos de legislacdo ambiental vigente, sem critérios especificos, até que o ZEE se aproxime em termos de
escala.

% Para a efetivacdo dessa “normatizacdo dindmica” os autores sugerem: 1) aplicacdo nos estados, da legislacdo federal como
codigos florestais, e leis de aguas e mineracdo; 2) consolidacédo da legislagdo ambiental nos estados, incluindo a definicdo de
critérios para aplicagdo de incentivos e desincentivos visando direcionar a localizagado das atividades no espaco, 3) participagdo
social na elaboragdo das normas e em sua legitimacgao.

100 Zoneamento Agroecoldgico é instrumento da Politica Agricola (lei 8.171/1991) que visa estabelecer critérios para
ordenamento da ocupacdo espacial de diversas atividades produtivas, vinculado inclusive a aprovacdo de crédito rural.
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Todas essas defini¢cdes sdo claras em expressar o ZEE sob o carater de instrumento de planejamento estatal,
incluindo as definicBes legais e doutrindrias. “Instrumento de planejamento/ordenamento”; “orientador do
planejamento territorial; “ direcionador das politicas publicas”. A expectativa do ZEE reside na possibilidade de
articulacao e priorizacao de politicas publicas e no fornecimento de incentivos a atividades produtivas tendo como
base o conhecimento das identidades e peculiaridades dos territérios.

Contudo, o ZEE também é um instrumento de gestdao ambiental. Essa é a origem normativa do termo.
Provem do Zoneamento Ambiental contido na Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6938/1981, Art. 9, Il) e
regulamentado pelo decreto 4297/2002 que expressa as suas funcionalidades e o define como instrumento de
Politica Ambiental.

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

Art. 20 O ZEE, instrumento de organizacdo do territdrio a ser obrigatoriamente
seguido na implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas, estabelece
medidas e padrdes de protecdo ambiental destinados a assegurar a qualidade ambiental,
dos recursos hidricos e do solo e a conservacdo da biodiversidade, garantindo o
desenvolvimento sustentdvel e a melhoria das condi¢des de vida da populagao.

Art. 302 O ZEE tem por objetivo geral organizar, de forma vinculada, as decisbes
dos agentes publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades que,
direta ou indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena manutencdo do
capital e dos servigos ambientais dos ecossistemas. (BRASIL, 2002)

Nesse sentido, ZEE seria considerado equivalente ao Zoneamento Ambiental? O MMA (2018), parece
indicar a sua similaridade, quando define o Zoneamento ambiental como um dos instrumentos da PNMA
afirmando que, “o termo posteriormente, quando da edi¢do do decreto federal 4.297/2002, evolui para o ZEE”
(MMA, 2018).

Jd o TCU (2008) afirma ndo ser possivel precisar se os instrumentos sdo coincidentes, apesar do
entendimento explicito no decreto 4297/2002 e nas Diretrizes Metodoldgicas do Zoneamento.

Outro documento do TCU (2012) encontrou em sua auditoria o mesmo problema de indefinicdo normativa,
devido a “confusdo legislativa, com sobreposicdo e conflitos (Lei 6.938/81, Decreto 4.297/02 e LC 140/11) e
auséncia de diferenciacdo entre Zoneamento Ecolégico Econémico e Zoneamento Ambiental”® (TCU, 2012, p. 1).

110 processo de implementacdo do ZEE se deu em periodo anterior, a partir do conceito de Zoneamento Ambiental instituido
na PNMA, que posteriormente foi regulamentado sob a denominacgdo de ZEE.

12 Segundo TCU (2008) esse artigo gera a possibilidade de interpretacdo de que todo contetido do ZEE é matéria ambiental e,
sendo assim, impositiva ao setor privado, destoando do instrumento de planejamento. A sugestdo do érgdo é que apenas
questdes de interesse publico e restricGes ambientais devam ser tratadas como impositivas ao setor privado e capazes de criar
critérios de licenciamento ambiental.

3 No inciso Il do art. 92 da Lei 6.938/1981 a denominacdo é de zoneamento ambiental, o Decreto de 28/12/2001 dispde sobre
a Comissdo Coordenadora do Zoneamento EcoldgicoEconémico do Territério Nacional, no art. 12 do Decreto 4.297/2002
consta como Zoneamento Ecolégico Econdmico - ZEE e nos incisos IX dos arts. 72 e 82 da LC 140/2011 é denominado como
zoneamento ambiental de ambito nacional e regional e zoneamento ambiental de ambito estadual, respectivamente (TCU,
2012, p.1).
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Outros conflitos encontrados, nessa mesma auditoria, se relacionam a desconsiderac¢ao nos ZEEs, de outros
instrumentos de zoneamento, como Zoneamento Agricola de Risco Climatico —ZARC e Zoneamento Agroecoldgico
—ZAE. Conforme Vasconcelos et al (2013), existe uma infinidade de diferentes tipos de zoneamentos com objetivos
e em dreas similares, que aumentam as chances de desperdicio de recursos, demandando um grande esforco de
integracdo, além de gerarem incongruéncias entre instancias normativas (federais, estaduais e municipais).

1.3 Zoneamento na literatura econémica

0 Zoneamento iniciou-se nos EUA no inicio do século XX'* quando a urbanizac¢do e industrializagdo criaram
diversas externalidades negativas!®> em grandes cidades americanas. Esse é o argumento de grande parte de
autores. Para Fischel (2004), o zoneamento surgiu como consequéncia de mudangas nas condi¢Ges urbanas gerais,
dentre elas os novos meios de transporte que permitiram a separacdo do local de trabalho e residéncias; a
protecdo das bases tributdrias municipais e ordenacdo da demanda por servicos publicos; e interesses dos
proprietarios de residéncias — que viam o zoneamento como possibilidade de aumento de valor dos imdveis na
zona.

Segundo Mcdonald and Mcmillen (2011) o zoneamento é um elaborado conjunto de regulamentos
utilizados pelos governos locais para controlar o uso da terra em sua jurisdicao e que se baseia no poder de policia
para proteger o bem publico.

Abercrombie (1933), define zoneamento como a dedicacdo de uma determinada drea a um certo uso
“Zoning is the dedication of a certain area to a certain use” (ABERCROMBIE, 1933 apud LAl and DAVIES 2017). A
anadlise dessa definicdo por Lai and Davies (2017) é dividida em dois elementos basicos: (1) a dedicacdo de uma
determinada area de terra para um uso, o que implica rateio, demarcagdo, cerceamento de terra e (2) a
determinacdo de uso especifico para cada zona, que geralmente se relaciona a fun¢do social do zoneamento,
residencial, industrial, agricola®. Nesse sentido, as defini¢cdes de zoneamento se referem a (1); (1) e (2); ou
nenhuma delas.

Dentre as defini¢des que incluem (1) e (2), quer dizer, o zoneamento segrega areas e ainda determina seu
uso estdo as definigdes de: Micelli and Faggiani (2001) e Maser and Riker (1977). “Zoning establishes land uses
and the ways in which property can be exploited” (MICELLI and FAGGIANI, 2001 p.3) Os autores ressaltam ainda
que as designacgles especificas tentam evitar usos incompativeis de forma a diminuir as externalidades negativas
e promover as positivas.

Maser and Riker (1977) parecem compreender o zoneamento como segregacao e especificacdo de usos
quando afirmam que todos os tipos de zoneamento envolvem agrupamentos de uso particulares da terra, que
nao necessariamente resultam de uma modificacdo da estrutura oferecida naturalmente pelo mercado, mas
enfatiza essa tendéncia para especializacdo de usos. “Zoning is meant to emphasize and reinforce this market

14 McMillen and McDonald (2002) e Fischel (2001) afirmam que o primeiro zoneamento abrangente ocorreu em Nova York em
1916 e que em 1930 quase trés quintos da populagdo urbana norte americana viviam em comunidades zoneadas.

15 Congestionamentos; incéndios; poluicdo; estética das cidades; promocio da salide e bem-estar; fornecimento de energia e
qualidade do ar; evitar superlotagdo dos espagos e concentragao indevida de pessoas e atividades produtivas.

16 N3o é intensdo desse artigo classificar as definicdes de zoneamento de forma fechada, pois obviamente trata-se da visdo
dessa autora e da replicacdo do método utilizado por Lai and Davies (2017).
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tendency toward specialization of uses and to thwart another market tendency toward intermingling of uses”
(MASER and RIKER, 1997, p.112)

As que incluem somente (1), e se aproximam da definicio de Abercrombie (1933), estdo Hubacek and
Vazquez (2002), Lai (1994), Hirt (2012), e Fischel (1999).

Hubacek and Vazquez (2002) definem zoneamento como divisdo da terra em distritos, sem determinacao
de usos. “The idea of zoning means the division of land into districts having different regulations” (HUBACEK and
VAZQUEZ 2002, p. 8). Lai (1994) nao define zoneamento como determinante de usos especificos da terra, segundo
ele, “Zoning is broadly understood in this paper to be government delineation and/or restrictions of rights over
land within certain spatial confines” (LAl 1994, p. 77).

Para Hirt (2012)” o zoneamento é simplesmente “delimiting a territory or dividing it into smaller
componentes” (HIRT 2012, p. 375). A autora esclarece ainda que no planejamento americano, o zoneamento é
um tipo de controle do uso da terra, sendo inclusive o instrumento mais utilizado para tal, “the most common
form of land use regulation in this nation, is used in well over 90 percent of all US incorporated locales” (HIRT 2012,
p. 375). Zoneamento, portanto, se relaciona com a delimitagdo de terras como forma de regulacdo de seu uso,
sendo um instrumento de regulacdo publica sobre a propriedade privada e de controle de desenvolvimento.

O zoneamento, portanto, é a delimitagdo de um territdrio ou sua divisdo em componentes menores, com
ou sem definicdo de especificacdo de usos. E ainda um instrumento publico de planejamento do desenvolvimento
cuja fungdo ou razdo de existéncia — em grande parte dos estudos- se relaciona ao problema de externalidades
e/ou bens-publicos que visa separar os usos da terra incompativeis e agregar aqueles que possam gerar
externalidades positivas.

1.4 Relagdo entre zoneamento e ZEE

Conforme as defini¢des de ZEE e de zoneamento na teoria econémica, depreende-se que esses conceitos
apresentam similaridades e discordancias. O ZEE, é definido como um instrumento do ordenamento territorial e
de gestdo ambiental, que tem como objetivo, segundo BECKER e EGLER (1997), a ordenacdo do territdrio e a
otimizacdo o uso do espaco, através da espacializacdo das politicas publicas.

O objetivo do ZEE parece condizente com o de zoneamento na teoria econdmica, ou seja, zoneamento
urbano, que é a delimitacdo do territério, com ou sem definicdo de especificacdo de usos, atuando como
instrumento publico de planejamento do desenvolvimento cuja fungdo se relaciona ao conceito de
externalidades.

Trata-se, portanto, de instrumentos de ordenamento/ planejamento territorial que buscam uma “melhor”
alocacdo das atividades em determinado territério. O ZEE, nasce como uma proposta de ordenamento do uso do
solo com vistas a protecdo ambiental, dado a grande degradacdo ambiental decorrente do processo de
desenvolvimento na Amazonia. Nesse contexto, pode-se depreender que um de seus objetivos é a corregao dessa
externalidade negativa. No mesmo sentido, o zoneamento se baseia no conceito de externalidades,

7 Hirt (2012) compara a regulamentacdo do uso da terra dos EUA a cinco paises europeus e constata que nos EUA o controle
do uso da terra ndo é realizado por planejamento, mas quase totalmente pelo zoneamento. Situagdo bem diversa dos paises
europeus.
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predominantemente em cidades, relacionando-se as externalidades ambientais — em menor medida;
congestionamentos; conflitos entre vizinhos, entre outras.

Os dois tipos de zoneamento tendem a produzir um padrdo de uso da terra que, teoricamente, resultaria
em maior eficiéncia econdmica geral e maior bem-estar social do que ocorreria em livre mercado — ou na auséncia
de regulacdo. Capacidade de promocdo de ordenamento; otimizacao de uso da terra; eficiéncia econémica e bem-
estar sdo argumentos utilizados em ambos os zoneamentos.

A diferenca marcante entre os conceitos, se refere principalmente ao carater normativo/ indicativo dos
instrumentos. Enquanto o ZEE fornece subsidios e orientagdo para a tomada de decisdo dos governos e inciativa
privada, na busca de uma melhor alocacdo do uso da terra, o zoneamento incorpora normas que induzam ou
restrinjam de forma direta, o processo de ocupacao do territério. Nesse sentido, apesar da ocorréncia de casos
onde o ZEE é normativo, o ZEE se apresenta como instrumento indicativo, sem conotacdo normativa-vinculante.
Ou seja, ndo objetiva parcelar o territdrio e determinar quais atividades serdao ou ndo permitidas em determinadas
zonas, mas fundamentar a adogdo de diretrizes e normas legais existentes ou posteriormente criadas. Ja o
zoneamento dedica e vincula determinada area a determinado uso, implicando rateio, demarcacdo e
cerceamento de terra e em alguns casos, a definicdo de uso especifico para cada zona a partir de normatizacdes
obrigatérias.

2 ECONOMIA DO ZONEAMENTO

2.1 Externalidades, zoneamento e economia do bem-estar

Externalidades e bens publicos sdo as razGes primordiais para se realizar zoneamento conforme a tese da
Economia do Bem-Estar, cujos principios podem ser divididos em dois teoremas conforme Mas-Colell (1995). O
primeiro afirma que o equilibrio competitivo é necessariamente “Otimo de Pareto”; o segundo teorema de bem-
estar assegura que, sob hipéteses de convexidade, qualquer alocagdo 6tima de Pareto pode ser atingida com uma
alocagdao competitiva apds redistribuicdo apropriada de riqueza. Esses teoremas garantem o 6timo de Pareto
competitivo desde que ndo existam falhas de mercado. Contudo, quando essas estdo presentes, o equilibrio
competitivo passa a ndo ser 6timo, ou seja, ndo ha eficiéncia alocativa no sentido Paretiano. O foco da intervencao
governamental, no caso dessa tese, o zoneamento, se enquadra na categoria de externalidades que muitas vezes
também sdo bens publicos.

Baumol e Oates (1988) afirmam que as externalidades surgem quando as condi¢des marginais de alocacdo
6tima sdo violadas no equilibrio competitivo a partir de duas condi¢Ges:

1) “An externality is present whenever some individual's utility or production
relationships include real (that is, nonmonetary) variables, whose values are chosen
by others (persons, corporations, governments) without particular attention to the
effects on A's welfare (BAUMOL and Oates, 1988, p.17); 2) The decision maker, whose
activity affects others' utility levels or enters their production functions, does not
receive (pay) in compensation for this activity an amount equal in value to the
resulting benefits (or costs) to others (BAUMOL and Oates, 1988, p.18).
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Nesse sentido, a externalidade ocorre quando a condicao 1 esta presente, ou quando ndao ha compensacao.
Na perspectiva desses autores, os bens transacionados em mercados livres tém seus precos determinados por
sua escassez. Contudo, esse mecanismo de ajuste falha quando se trata de bens publicos por ndo apresentarem
direito de propriedade definido. Aqui a principal fonte do problema é a natureza “nao-exclusiva” dos bens
publicos, o fato de um aumento do consumo por um individuo ndo reduzir a sua quantidade disponivel para os
outros individuos, gerando, por exemplo, efeitos negativos como a degradagdo dos recursos naturais e
congestionamentos.

Segundo Webster (1998), as externalidades ocorrem quando o custo sofrido por uma parte, decorrente de
atividades de outros, ndo é compensada via mercado, ou inversamente, beneficios produzidos por uma parte sdo
capturados por outra sem compensagao. Definicdo similar a de Mas-Colell (1995), onde externalidades ocorrem
sempre que o bem-estar de um consumidor ou as possibilidades de producdo de uma firma sdo diretamente
afetadas pelas ac6es de outros agentes na economia.

As externalidades induzem a que o agente poluidor ndo tenha que incorrer em custos por estar
prejudicando outros agentes. Os custos sociais, portanto, diferem dos custos privados e a economia se afasta do
ponto de Otimo de Pareto. Custos e beneficios ndo compensados geram ineficiéncia econdmica, que requerem
um nivel de prego para consumidores (vitimas), diferente do prego para o produtor. Nesse contexto, a questao
que se coloca é como adaptar um conjunto de incentivos, de modo a induzirem-se comportamentos socialmente
otimos.

A “indugdo de comportamento” ou corregao das falhas de mercado em busca do étimo social, em termos
de eficiéncia de Pareto, pode ser feita de diversas formas, envolvendo predominantemente a intervencao
governamental, e em alguns casos, negociacdo Coseana'®. A intervencdo governamental tenta valorar
economicamente os custos das externalidades e imp6-los aos agentes infratores. Oates e Baumol (1975)
apresentam uma classificacdo dessas ferramentas: 1) Instrumentos econémicos ou Incentivos de prego, na forma
de tributacdo ou subsidios; 2) Controle direto®, que consistem em quotas ou limitacdes sobre atividades
poluidoras, de proibigdo direta, e de especificagdes técnicas; 3) pressdo social e conformidade voluntaria; e 4)
producdo publica; 5) mix de politicas.

A primeira abordagem de instrumentos econémicos foi elaborada por A.C. Pigou em 1920. Ele definiu pela
primeira vez na ciéncia econdmica o conceito de internalizagcdo das externalidades, propondo ser possivel a
corregdo das externalidades negativas, mediante cobranga por parte do Estado, da diferenga entre o custo
marginal privado e o custo marginal social. Essa cobrancga seria através de uma taxa — também conhecida como
taxa pigouviana.

Medidas fiscais sdo desejaveis pois além de suas propriedades alocativas seu mecanismo de aplicagao é
quase automatico. Diferentemente dos controles diretos, ndo sofrem com incertezas de detec¢do; ndo exigem a
existéncia de agentes reguladores; apresentam, portanto, custos de execu¢do muito mais baixos que os de
controles diretos. Contudo, existem grandes dificuldades de mensuracdo do verdadeiro valor do custo da
externalidade, pois diferentes tipos de poluicdo geram diferentes tipos de custos externos; dificil previsdo, com
exatiddo, da resposta dos poluidores a implementacdo da taxa; além do desafio do Estado em obter informagdes

18 Sera abordada no préximo item
19 Mais especificamente, regulac¢do direta envolve padrdes de emissdo para fontes especificas; quotas (ou licengas ou
permissdes) ndo comercializaveis; controle de equipamentos, processos, insumos, produtos, dentre outros controles.

11
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a respeito das funcdes de custo de cada empresa e a partir dessas, determinar a taxa que corresponderia a taxa
pigouviana ou o nivel timo de polui¢do®.

Conforme Oates e Baumol (1975) caracteristicas das industrias e das externalidades podem prejudicar a
eficacia das taxas. Haveria, entretanto, a opg¢do do subsidio, que teoricamente ndao apresentaria diferenca do
ponto de vista alocativo em relagdo as taxas — cobrar taxa do poluidor ou pagar a ele para nao poluir — mas que,
todavia, apresentaria diferencas em nivel operacional e em termos de lucratividade da empresa. Baumol e Oates
(1988), fizeram essa comparagao e chegaram a conclusdo de que no equilibrio competitivo de longo prazo, os
subsidios resultardo em um numero maior de empresas, maior producao da industria e um menor preco do
produto e consequentemente aumento das emissdes totais. Nesse sentido concluem que, em nivel formal, as
taxas seriam preferiveis.

Taxas, portanto, seriam preferiveis aos subsidios. E quanto aos controles diretos? Subsidios sdo preferiveis
a quotas? Segundo Oates e Baumol (1975) sim, pois os controles diretos alocam quotas de poluicdo de maneira
arbitraria, enquanto taxas e subsidios atuam automaticamente para a minimizagdo de custos, além do controle
direto funcionar como punicdo, ndo oferecendo nenhum incentivo para reducdo das emissdes abaixo da quota,
mesmo que o custo extra seja insignificante comparado aos beneficios sociais gerados.

Apesar dessas consideracdes, a politica ambiental mais praticada em ambito internacional tem sido a de
instrumentos de regulagdo direta ou politica de “comando-controle”. Esse tipo de politica é determinada
legalmente e ndo fornece aos agentes econdmicos outras solucGes para resolucao dos problemas ambientais. Sdo
aplicadas a fontes especificas e ainda determinam como e onde, por exemplo, reduzir a polui¢do.

N

Observam-se visGes diferenciadas quanto a efetividade dessas politicas de regulacdo direta. Alguns
acreditam que uma vez fixada a norma, os poluidores terdo que cumpri-la, comprovando a sua eficicia — esse
argumento é defendido pelos governos e ambientalistas. Outros acreditam que, como os mesmos padrdes
ambientais sdo exigidos a firmas com diferentes estruturas de custos, isso implica em ineficiéncias econdmicas;
criacdo de barreiras a entrada de novas firmas; alto custo de administracdo, principalmente de monitoramento
dos padrdes; e “barganha” na definicdo dos niveis dos padrdes entre governo e poluidores; além da possibilidade
da adocdo de padrdes que inviabilizem toda a industria dado o nivel de pureza exigido.

Segundo Oates e Baumol (1975) a experiéncia do uso de padrdes “suggests that their enforcement is often
apt to be erratic and unreliable, for it depends largely on the vigor and vigilance of the responsible public agency,
the severity of the courts, and the unpredictable course of the concern with environmental issues” (OATES and
BAUMOL, 1975, p. 106).

Concluindo, os instrumentos econdmicos, como taxas e subsidios sdo o método de menor custo para a
sociedade e qualquer tipo de regulagdo direta implica um maior custo de oportunidade. Entretanto, existem
diversas consideragdes a serem levadas em conta na definigdo do instrumento que ndo permite simplesmente
afirmar que o instrumento tributdrio é preferivel a regulacdo direta em todas as situagdes. “The proof of the
superiority of the tax instrument involves a number of simplifying assumptions; there are several other critical

20 Obviamente n3o se aplica a taxa tal qual na teoria, ndo havendo experiéncia de utilizacdo de taxas que diferenciem os
poluidores de acordo com o montante de danos ambientais causados por unidades de poluicdo ou danos marginais.

12
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considerations without which it is impossible to understand fully the inclination toward other policy instruments
(OATES and BAUMOL, 1975, p. 102).

”

Uma das situagdes em que a regulacao direta se mostra efetiva, ocorre quando as ameacas sdo graves e o
tempo é curto, pois no caso das taxas é dificil prever com exatiddo seus efeitos e muito menos o tempo gasto de
ajuste. Outra situacao se refere a industrias oligopolistas onde taxas podem ser repassadas aos precos sem muito
incentivo para redugdo de danos. Nesse caso, a regulacao direta poderia complementar o instrumento.

Esse tipo de complementariedade entre os instrumentos é preferivel a simples contraposicdo entre
regulacdo direta e instrumentos econémicos, auxiliando na melhoria da eficiéncia econémica com custos de
implementacao mais baixos. “In spite of the economist's predilection for a central role for direct price incentives,
we suspect that even he recognizes that a comprehensive and effective (and even the "optimal") environmental
policy probably involves a mix of policy tools with the use of something more than only effluent fees” (OATES and
BAUMOL 1975, p. 95).

A adocao de politicas regulatdrias que objetivam corrigir o problema de externalidades e bens — publicos,
sdo quase predominantemente estudadas e aplicadas para problemas ambientais. Hd uma vasta literatura tedrica
e empirica a esse respeito atrelada principalmente a Economia Ambiental. Entretanto, suas conclusdes podem
ser utilizadas para andlise de politicas de planejamento do uso da terra, dada a similaridade com externalidades
geradas por ambos os problemas (bens-publicos e muitos envolvidos).

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

Webster (1998) aponta, especificamente, problemas gerados pelas externalidades no mercado de terras,
incluindo desde excesso de oferta de terras a desigualdades decorrentes de herangas.

“Undersupply of public goods; oversupply of production and consumption externalities;
undersupply of information (itself a public good); inter-temporal distortions in the valuation
of costs and benefits (the heritage argument and one version of the sustainable
development argument); differences in risk aversion between public- and private-sector
developers; inequalities in market power; inequalities in initial land-related wealth
endowments; and inequalities in wealth derived from locally consumed neighbourhood
public goods” (WEBSTER, 1998, p.55).

A existéncia de uma grande quantidade de ferramentas de politicas que visam a correcdo das
externalidades ambientais pode também ser utilizada para solucdo de problemas de uso da terra. Como ja
discutido, grande parte da regulagdo ambiental ocorre na forma de regulacdo direta. Essa perspectiva é também
verificada no planejamento do uso da terra onde ha a predominancia de politicas de comando-controle,
notadamente o zoneamento?!. Dentre os instrumentos econdmicos de controle das externalidades no uso da
terra encontram-se, por exemplo: regulamentos de construgao, leis de incomodo, subsidios a vizinhos, taxas de

21 Essa perspectiva considera o zoneamento normativo, tipico de zoneamento urbanos, que difere dos ZEEs.

13



I ]
XV” ENANPUR
54 NATAL2019

27 a31maio

poluicdo sonora; entre outras. Esses instrumentos, como ja vistos para o caso de problemas ambientais, visam a
internalizagdo das externalidades consubstanciadas no principio do poluidor pagador.

Politicas difundidas de controle direto como uso de padrdes, sejam de qualidade; emissdo; tecnoldgicos;
produto ou processo, seriam de dificil implementacdo para o caso do uso da terra. Nesse sentido, quando se trata
de politicas de controle direto para o uso da terra a op¢do predominante é a realocacdo de atividades/ pessoas
em locais previamente estabelecidos de forma que os impactos negativos das externalidades sejam minimizados,
ou seja, sejam “menos sentidos” pelos cidaddos que inicialmente a registraram como um custo real. Segundo
Webster (1998), os regulamentos de uso da terra se enquadram normalmente como politica de quotas, e,
portanto, ndo se trata de internalizacdo de externalidades, mas reducdo dessa. “At an industry-wide and individual
firm level, land-use regulations can be thought of as regulating externalities via fator (especially land) quotas”
(WEBSTER, 1998, p.57).

Lambin et al (2014) afirma que o uso da terra é regulado mediante combinag¢des de intervengdes diretas
de comando controle e outras, que indiretamente afetam seu uso como politicas agricolas, florestais, comerciais
e macroeconomicas. Politicas de demanda, como certificagdo ecoldgica e pagamentos por servicos ambientais
também estdo recentemente sendo utilizadas.

Ha de se notar que a situacdo mais comum analisada na regulacdo ambiental relaciona poluidor - que
normalmente sdo industrias - e seus impactos para a sociedade, ou problemas entre oferta/ demanda/bem-estar
social. J& politicas de uso do solo, tratam de externalidades relacionadas muitas vezes a problemas que nao
envolvem o setor produtivo, sendo muito deles relacionados a demanda/ demanda/ impactos no bem-estar
social. Sdo problemas decorrente da convivéncia das populagcdes em um mesmo espac¢o, como polui¢cdo sonora
em areas metropolitanas e congestionamentos. Deve-se, portanto, como na regulacdo ambiental, avaliar a
externalidade especifica e a partir dessa propor-se solugdes que oferegam menor custo e maior efetividade. Por
exemplo, como solucionar o problema dos congestionamentos? Através de incentivos para diminuir a quantidade
de carros nas ruas como investimento em 6nibus e metros; ou na forma de controle direto como rodizios?

2.2 Alternativas ao zoneamento

Dentre as alternativas para correcdo das externalidades no uso da terra, ha espago para algum tipo de
negociac¢ao entre as partes, de forma que ndo seja necessaria a utilizagdo de politicas regulatérias?

2.2.1 Abordagem Coase

Oates and Baumol (1975) admitem a corre¢do das externalidades sem o uso de politicas publicas. Segundo
0s autores, a analise Coasena demonstra essa possibilidade, sob certas condi¢des, de se alcangar um padrao
eficiente de uso de recursos mediante negocia¢des privadas que internalizem todos os custos e beneficios sociais.
“This can, at least in principle, result from the incentive for parties suffering damage from the activities of others
to make payments to induce a reduction in these activities” (OATES and BAUMOL, 1975, p.96). Contudo, a solucado
de mercado enfrenta algumas dificuldades, como o problema de free riders e os custos de transacdo?.

22 Os custos de transacdo, na tradicdo Coasiana, referem-se a custos que ndo podem ser capturados por uma funcdo de
producdo neocldssica, ou seja, cobrem os custos de informacédo, tempo, contratacdo, negociagao politica, desonestidade.
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A externalidade é normalmente causada pela auséncia de direitos de propriedade bem definidos. Isso
implica que, em alguns casos, as distor¢des resultantes das externalidades poderiam ser eliminadas redefinindo
os direitos de propriedade, apresentando-se como uma alternativa as taxas pigouvinanas. Entretanto, estabelecer
direitos de propriedade nem sempre é possivel, como no caso do ar puro. Nesse sentido, para que o argumento
de Coase seja plausivel, o grupo de envolvidos deve ser pequeno, em ambos os lados da transacao, de forma que
cada participante reconheca sua importancia dentro do processo de negociagao. Assim sendo, quando o nimero
de envolvidos é grande, as negociacbes se tornam impraticaveis devido principalmente ao altissimo custo de
transacao da negociacao. “No one can possibly sustain against Coase, Buchanan, or Turvey the accusation that he
does not understand the significance of the large-numbers case” (BAUMOL and OATES, 1988, p. 11).

Normalmente os problemas ambientais e de uso da terra, envolvem grandes nimeros e dificilmente seriam
corrigidos via mercado, ou atribuindo-se direitos em tribunais. Contudo, essa possibilidade deveria ser analisada,
caso a caso, antes de se proporem medidas intervencionistas. Nesse sentido, é conveniente sempre comparar a
melhor alternativa para corre¢do das externalidades. Solu¢cdes de mercado geralmente sdo preferiveis onde o
numero de atores envolvidos é menor, onde valorizacdo da natureza é alta e onde custos e beneficios sdao
facilmente percebidos.

A teoria do planejamento coaseno portanto, dentro da critica mais ampla da economia do bem-estar, ndo
se prende a discussdo entre regulamentacdo e desregulamentacdo, mas a proposicdo tedrica e empirica,
desenvolvida a partir de estruturas de analise comparativa de planejamento, legislacdes e politicas, de forma que
se possa avaliar as diferentes alternativas de intervencdo (WEBSTER, 1998). A mesma alocagdo eficiente de
recursos, portanto, poderia ser obtida via zoneamento e outras politicas de controle de desenvolvimento ou via
acordos privados.

A ideia é que a negocia¢do envolve custos de transacgdo menores na resolu¢ao de disputas e menor
resisténcia politica para se alcangar o mesmo objetivo. Muitas vezes o Estado intervencionista ignora os limites
da propriedade privada, ndo compensando os “perdedores”, que obviamente resistirdo ao zoneamento, caso esse
Ihes seja prejudicial (LAl and DAVIES, 2017). O argumento Pigouviano é de que a introdu¢do do zoneamento é
necessaria pois o mercado de terras ndo consegue internalizar as externalidades. O zoneamento, portanto, pelo
menos teoricamente, poderia minimizar as externalidades oferecendo bens publicos; informagGes quanto a
utilizacdo futura da terra e diminuicdo da agdo de free-riders; e prote¢dao de interesses de geragbes futuras,
enquanto em Coase o zoneamento é introduzido porque reduz custos de transacdo no mercado de terras?:.

Nessa abordagem comparativa de alternativas de organizacdo da aloca¢do dos recursos, as instituicGes
cumprem fungdao econdmica e, portanto, devem ser tratadas como varidveis enddégenas, como proposta pela
teoria da Nova Economia Institucional. Essa visdo é diversa da perspectiva da economia do bem-estar em que o
governo é tratado como varidvel exdgena. Para determinar se uma intervengdo é boa ou ruim, efetiva ou ineficaz,
deve-se analisar o caso especifico, de forma comparativa, em termos de diferencas no desenho institucional dos
diferentes tipos de intervengdes e alteracGes nos direitos atribuidos dentro de determinada intervencgao.

Segundo Webster (1998) a mensagem fundamental da nova teoria institucional é que as institui¢oes
importam, principalmente o processo eleitoral e as regras de decisdes politicas e administrativas/alocativas.
Afirma ainda que as criticas a economia do bem-estar podem ser divididas em duas linhas: 1) custos e beneficios
sociais ndo podem ser estimados com precisdo (qual o valor do ar limpo?), entdo ha pouca chance de

2 pPigouvianos assumem custos de transac¢3o (formulac3o e implementacio) nulos, considerando-os exégenos ou auténomos
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determinacao dos ajustes corretivos. A alocacdo do uso da terra pelos planejadores nao é realizada baseada em
custos e beneficios marginais. Existem critérios mais importantes e conforme Webster (1998), devem ser incluidos
na analise microeconémica, buscando-se internalizar os custos politicos envolvidos. 2) a economia do bem-estar
enfatiza a eficiéncia de resultado “ outcome eficiency” e ndo a eficiéncia de processo que pode ser igualmente
importante na determinacdo do Atimo social. Os custos dos impactos negativos (como monopdlios); custos
politicos e perdas incorridas pela prdépria ineficiéncia da politica. Quer dizer, os custos reais de controle de
desenvolvimento (zoneamento) podem ser superiores aos valores das externalidades que se buscava amenizar.
3) os custos de transagao sdo considerados nulos na analise pigouviana, nesse sentido, ha se serem considerados
guando da avaliacdo da implementacao de uma politica publica.

A questdo que se coloca, portanto, ndo é a de eficiéncia do planejamento versus mercado, ja que com
custos de transacdo nulos, em teoria, o resultado seria 0 mesmo, mas a natureza e grau de impedimentos que
dificultam a alocacdo eficiente, ou a magnitude dos custos de transacdo envolvidos. Quando os custos de
transacdo privados forem mais altos que os custos de manutengdo de um sistema de controle de
desenvolvimento, logicamente a intervencao sera preferivel.

Nesse caso, retorna-se a opcado intervencionista, podendo essa ocorrer de forma direta ou por instrumentos
econdmicos. Tributacdo sobre a produgdo ou insumo (regulacdo sobre a terra por exemplo); subsidios aos
afetados; regulacdo direta das externalidades; e zoneamento, sdo exemplos de op¢les a serem analisadas.
Segundo Webster (1998) cada ator econdmico envolvido terd uma preferéncia de politica que é influenciada por
objetivos prdprios; a natureza das falhas de mercado que experimenta; e a distribuicdo dos custos e beneficios,
sendo que, segundo o autor, os prejudicados pelas externalidades geralmente preferem o zoneamento.

2.3 Economia do zoneamento e ZEE

Conforme tese da Economia do Bem-Estar, externalidades e bens publicos sdo as principais falhas de
mercado que justificam as intervengdes governamentais na economia. A existéncia dessas falhas implica na
ineficiéncia paretiana, ou seja, o mercado, por si s, ndo é capaz de alocar/distribuir as atividades de forma 6tima.
A correcdo das falhas de mercado, em busca do 6timo social, por meio da intervencdo governamental, pode ser
realizada por diversas formas. Dentre os principais, os instrumentos econémicos e a regulacdo direta.

O instrumento de comando controle é basicamente um conjunto de normas, regras, procedimentos e
padrées a serem obedecidos pelos agentes econdmicos de modo a adequar-se a determinadas metas,
normalmente acompanhadas de penalidades caso seu ndo cumprimento. Sua efetividade se relaciona
predominantemente a capacidade dos governos em assegurarem a obediéncia a lei.

Conforme Margulis (1996), os instrumentos de comando controle mais utilizados sdo as licengas, o
zoneamento e os padrdes?. O zoneamento, segundo o autor, é formado por um conjunto de regras de uso da
terra a fim de orientar aos agentes econdmicos a localizagdao mais adequada de certas atividades. “Essas regras

24 Esses instrumentos descritos pelo autor se relacionam a gestdo ambiental, mas sdo claramente utilizados para ordenamento
territorial. Conforme apontado por Baumol and Oates (1988), dentre as sete externalidades mais relevantes citadas pelos
autores, encontram-se trés relacionadas aos problemas de uso do solo - deterioracdo de bairros em favelas;
congestionamentos e altos niveis de ruidos nas areas metropolitanas.
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se baseiam na divisdo de alguma jurisdicdo em distritos ou zonas nos quais certos usos da terra sdo ou nao
permitidos” (MARGULIS 1996, p.6).

Webster (1998) afirma que as politicas de controle direto do uso da terra utilizam predominantemente a
realocacdo de atividades ou pessoas em locais previamente estabelecidos, mas enquadra esse regulamento como
politica de quotas ou padrdes. De toda forma, seja o zoneamento classificado separadamente, como afirma
Margulis (1996), seja como quota, esse instrumento se classifica como instrumento de regulagdo direta ou de
comando-controle.

J& os instrumentos econémicos ou de mercado incluem tributacdo e subsidios?®. Essas ferramentas,
também denominadas incentivos econOmicos, se baseiam nas forcas de mercado e na alteracdo de precos
relativos visando a mudanca de comportamento dos agentes causadores de danos, ou na inducdo de
comportamentos que levem a efetivacdo de determinada situacdo/aloca¢do de atividades estabelecida como
6tima. Segundo Margulis (1996) esses instrumentos sdo, em sua grande parte, utilizados como complementares
as regras de comando controle, aumentando a eficiéncia e eficacia das politicas publicas.

Nesse contexto, o zoneamento apresentado pela teoria econdémica/ economia ambiental é classificado
como instrumento de comando-controle e, portanto, um instrumento normativo/ restritivo, que limita e realoca
atividades e pessoas em locais previamente estabelecidos, de forma que os impactos negativos das externalidades
sejam minimizados.

Ja o ZEE, em sua defini¢do e aplicacdo, se caracteriza como instrumento indicativo, fornecendo orientacao
para a tomada de decisdo publica e privada, na busca de uma melhor alocacdo de atividades em determinado
territdrio. Ou seja, ndo objetiva parcelar o territério e determinar quais atividades serdo ou ndo permitidas em
determinadas zonas, mas fundamentar a adogdo de diretrizes e normas legais existentes ou posteriormente
criadas. “ O ZEE, ndo é um fim em si, nem mera divisdo fisica, e tampouco visa criar zonas homogéneas e estaticas
cristalizadas em mapas” (BECKER e EGLER, 1997, p. 8). Nesse sentido, o ZEE ndo se enquadraria na categoria de
instrumento de comando-controle, conforme a teoria econdmica de zoneamento que embasa o zoneamento
urbano.

O ZEE é, portanto, um tipo de “zoneamento indicativo”, de gestdo ambiental e ordenamento territorial,
nao vinculante, quer dizer, as dreas zoneadas s3ao apenas indicativas, servindo de orienta¢do aos governos na
elaboracdo de politicas publicas, ndo sendo limitadoras de atividades. Como exemplo, o ZEE pode, no momento
da deliberagdo, ou ndo, de um licenciamento ambiental, ser utilizado como documento orientador do técnico
responsavel pela emissao da licenga, bem como sua utilizagdo pelas instituicdes financeiras e empresariais
buscando um melhor planejamento de suas atuagdes — como ja ocorre com a vinculagdo do ZEE ao crédito rural.

O ZEE, portanto, também ndo se enquadraria na definicdo de instrumento econémico, pois, por si s6 ndo
oferece incentivos para sua implementac¢do?. E apenas um plano territorializado com zonas indicativas.

% S3o0 utilizados no ordenamento territorial. Enquanto instrumento de gest3o ambiental incluem-se, como principais
instrumentos, a criagdo de mercado e sistemas de depdsito e reembolso.

26 Alguns incentivos ja estdo atrelados ao ZEE, dentre eles a Resolug¢do 3545/2008 do Conselho Monetéario Nacional — CMV que
vincula a concessdo de crédito rural a adequag¢do do empreendimento a ser financiado ao ZEE.
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Para que haja o direcionamento das atividades tornam-se necessarios a conjugacao de outros instrumentos
—comando e controle ou instrumentos econémicos?’ dentro do ZEE. Normatiza¢des indiretas como vinculagdo do
licenciamento ambiental e principalmente o uso de incentivos tributarios ou subsidios sdo necessarios para a real
efetividade e eficacia do ZEE. Vasconcelos et al (2013), corrobora essa visdo ao afirmar que o ZEE, enquanto
instrumento de gestdao ambiental, pode ser um ntcleo base para o desenvolvimento de instrumentos econémicos
de politica ambiental, como o pagamento de servicos ambientais; como referéncia para valoracao econémica em
mercados de ativos ambientais, tais como compra e serviddao de reservas legais; e como critério para decisdo entre
alternativas de compensacdo por impactos ambientais como em casos de permuta de reserva legal?.

Nesse contexto, sem a vinculagdao de incentivos, ndo ha expectativa de cumprimento da ordenac¢do do uso
do solo planejada. Qual a razdo/ motivo que os agentes publicos e privados teriam para cumprir o plano? Ha a
real necessidade de estabelecimento de normatizagdes indiretas e de incentivos econdmicos que vinculem o
planejamento a sua implementagdo.
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