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INTRODUCAO

>

O presente manual é parte integrante do projeto “Ministério Publico: programa de
capacitacao em conservacao ambiental”, aprovado no Edital 2014 de Apoio a Programas
da Fundacao Grupo Boticario, desenvolvido pela Rede Latino-Americana de Ministério
Publico Ambiental em parceria com a Fundacao Neotropica do Brasil. Este manual tem por
objetivo introduzir o leitor no tema instrumentos econémicos para a protecao ambiental,
uma sistematica de gestao ambiental recente, mas que vem ganhando espaco no cenario
nacional. No Brasil, a Constituicao Federal estabeleceu a responsabilidade compartilhada
entre o Poder publico e a coletividade pela manutencao do meio ambiente ecologicamente



equilibrado (art. 225 da CF/88) e atribuiu ao Ministério Publico fungdes institucionais para
a tutela deste direito (art. 127 e ss da CF/88). Para cumprir com os comandos contidos
no art. 225 da CF, a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei no.
6.938/81, se utiliza majoritariamente de diversos instrumentos de comando e controle
(C&C). A crescente perda de biodiversidade e degradacao dos ecossistemas, contudo, tem
sido um grande desafio, exigindo novas abordagens através dos chamados instrumentos
econdmicos (IE).

Os instrumentos econémicos sao todos aqueles que buscam induzir um
comportamento através de um incentivo que atua na forma de um prémio ou na forma
de um preco. De maneira timida, a PNMA introduziu alguns instrumentos econémicos no
rol de instrumentos previstos no art. 9°., sendo eles 0s incentivos a inovacao e tecnologia
para a melhoria da qualidade ambiental (inciso V do art. 90.); a concessao florestal; a
servidao ambiental; e o seguro ambiental, sem prejuizo de outros (inciso Xlll do art. 90.).
O tema, contudo, ganhou impulso com a publicacao da Politica Nacional de Residuos
Solidos (PNRS) e com a promulgacao do Novo Cédigo Florestal que introduziu todo um
capitulo destinado ao uso de instrumentos econdmicos (Capitulo X da Lei no. 12.651/12).

Dentre os instrumentos econémicos, um dos mais novos e promissores € o
Pagamento por Servicos Ambientais (PSA), um mecanismo que oferece incentivos
positivos por praticas que resultem na recuperagao, manutencao ou melhora dos servigos
ecossistémicos. Previsto no novo codigo florestal e no regulamento da PNRS, tem sido
objeto de intenso debate no Congresso Nacional que, desde 2007, examina o projeto
de Lei no. 792/07 que pretende instituir a Politica Nacional de PSA e o Programa Federal
de PSA. A auséncia de um marco legal nacional, contudo, ndao impediu que diversos
estados e municipios instituissem seus programas de PSA neste periodo, contribuindo
com experiéncias e aprendizado.

Sem a pretensao de esgotar o tema, o presente manual busca apresentar esta nova
politica ambiental, sendo dividido em trés partes: servicos ecossistémicos, instrumentos
econdmicos e PSA. A parte | inicia apresentando o conceito, os fundamentos e espécies de
servicos ecossistémicos, bem como, suas diversas manifestacoes. A parte Il apresenta um
breve referencial histérico tedrico dos instrumentos econémicos, abordando os conceitos
de bens publicos e externalidades, os fundamentos das teorias Pigouviana e Coaseana,
da economia ambiental e ecolégica, bem como, os principais métodos e desafios da
valoracdo ambiental. Na sequéncia, sao exploradas as principais espécies de instrumentos
econémicos utilizados. A terceira e Ultima parte traz uma abordagem detalhada de
PSA, apresentando seu conceito e analisando seus elementos essenciais. No capitulo



dedicado aos contratos de PSA sdao abordados o seu objeto, partes, regime juridico, tipos
de beneficios, fontes de financiamento, prazos e mecanismos de monitoramento. Sao
abordados ainda os arranjos institucionais necessarios para o funcionamento de um PSA e
as principais criticas que sofre o instituto. No capitulo destinado as iniciativas internacionais
e nacionais, sao apresentados brevemente os programas de Nova lorque, da Costa Rica e,
em relacdo ao Brasil, o Proambiente, o Produtor de Agua e algumas iniciativas estaduais.
O capitulo destinado ao arcabouco legal examina o PL no. 792/07, as legislacoes estaduais
ja instituidas e a previsao de PSA contida no novo cédigo florestal e na PNRS. O manual se
encerra com um capitulo de recomendacdes finais destinadas aos membros do Ministério
Publico a respeito dos desafios, potencialidades e oportunidades de aplicacdo de PSA.

Esperamos que este manual seja Util na sensibilizacdo, compreensao e difusao do
uso de instrumentos econémicos e, PSA em particular, para a defesa do meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Gostariamos de agradecer a Procuradora de Justica e
Coordenadora Executiva da Rede Latino-Americana de Ministério Publico Ambiental Silvia
Capelli pela pioneira iniciativa que resultou neste projeto, aos Promotores de Justica no
Rio Grande do Sul Ana Marchesan, Annelise Steigleder e Daniel Martini pela cuidadosa
revisao dos manuais e valiosas sugestdes, ao Promotor de Justica em Minas Gerais e
Secretario Geral da Rede Latino-Americana de Ministério Publico Ambiental Leonardo
Castro Maia pela incansavel busca de informacdes e materiais que subsidiaram o projeto,
ao Promotor de Justica Mauro da Fonseca Ellovich em Minas Gerais e a Renato Atanazio
da Fundacao Grupo Boticario pelas importantes informacoes a respeito do Projeto Oasis
Brumadinho, a Leide Takahashi, Guillerme Karam e Carolina Surgik da Fundacao Grupo
Boticario pelo farto material e explicacdes que nos permitiram melhor compreender o
projeto Oasis, ao Instituto Estadual de Florestas de Minas Gerais (<www.ief.mg.gov.br>),
a editora Horizonte (<www.horizontegeografico.com.br>) e ao Instituto Terra (<www.
institutoterra.org>) por gentilmente cederem as imagens que ilustram os manuais e site
do projeto, e a toda a equipe do projeto, sem a qual nao seria possivel realiza-lo.

Marcia Silva Stanton
Coordenadora técnica do projeto



PARTE I
SERVICOS ECOSSISTEMICOS

Luiz Fernando de Souza’

1 Bidlogo formado pela UFRGS, possui mestrado e doutorado em Ciéncias Bioldgicas: Bioquimica também
pela UFRGS. Foi gestor da Reserva Bioldgica Estadual Mata Paludosa na Secretaria Estadual do Meio
Ambiente do Rio Grande do Sul. Desde 2007 atua como assessor técnico na Unidade de Assessoramento
Ambiental do Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul.
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Os servicos ecossistémicos englobam todos os bens, produtos e servicos derivados
dos ecossistemas e que contribuem para o bem-estar das populacdes humanas. A ONU
(Organizacao das Nacdes Unidas) define os servicos ecossistémicos como o conjunto
de beneficios que as pessoas obtém dos ecossistemas (MEA, 2005). De acordo com a
Convencao sobre Diversidade Bioldgica (CDB) os ecossistemas constituem “um complexo
dinamico de comunidades vegetais, animais e de microorganismos e 0 seu meio inorganico
gue interagem como uma unidade funcional”. (DIAS, 2000)

O termo ecossistema engloba ndo apenas as comunidades de organismos
existentes em um dado ambiente como também os fatores e processos fisico-quimicos
gue os envolvem. Assim, fazem parte dos ecossistemas tanto os organismos (produtores,
consumidores e decompositores) como os fluxos de energia e materiais entre estes e o
ambiente (STILING, 1999). Nas diferentes regides do mundo a composicao (espécies), a
estrutura (niveis tréficos e nichos) e a intensidade dos processos variam e condicionam
a existéncia da diversidade de ecossistemas que conhecemos. No entanto, em cada
ecossistema existente, 0s seus componentes e processos condicionam suas caracteristicas,
de modo que a destruicao/alteracao de tais elementos resultara em mudancas nos servicos
ecossistémicos (Figura 1).

Figura 1: Funcoes e estruturas ecossistémicas

Fungoes
ecossistémicas

Ecossistemas
originais

Biomassa, nutrientes, etc.

Ecossistemas .

degradados

Estruturado
Mumero de espécies e complexidade ecossistema

Fonte: Modificado a partir de PRIMACK; RODRIGUES, 2001.



Percebe-se que diferentes ecossistemas apresentam diferentes condicoes originais
(A e B). Intervencbes que resultem na degradacdo dos ecossistemas reduzirdo tanto
sua estrutura como suas funcdes, ao passo que medidas que busquem a restauracao
dos ecossistemas degradados (A" e B’) poderdo reconstituir parcialmente tanto sua
estrutura como suas funcdes. Algumas vezes sdo adotadas técnicas de manejo para a
recomposicao especifica de servicos ecossistémicos (por exemplo, o sequestro de carbono)
ou a conservacao/reintroducdo de espécies, sem o objetivo de buscar a restauracao do
ecossistema para proximo de sua condicao original.

Deste modo, 0s servicos ecossistémicos derivam tanto dos processos que ocorrem
nos ecossistemas (as fungdes ecossistémicas) como dos seus constituintes (organismos e
substancias organicas e inorganicas). O Quadro 1 apresenta uma classificacao simplificada
para 0s servicos ecossistémicos, elaborada a partir da classificacao adotada pelo relatério
Avaliacdo Ecossistémica do Milénio (MEA, 2005).

Quadro 1: Classificacdo dos servicos ecossistémicos

Descricao Exemplos

Produtos fornecidos pelos Alimentos, agua, madeira, fibras,
ecossistemas combustiveis, recursos genéticos,
farmacos, etc.

Beneficios obtidos a partir Regulacdo do clima, controle de
da regulacdo das condicbes enchentes, controle de doencas,
ambientais pelos processos purificacdo da dgua, polinizacao, etc.
ecossistémicos

Processos ecossistémicos  Ciclagem de nutrientes, ciclo da agua,
gue produzem e mantém os formacdo do solo, producdo primaria,
demais etc.

Beneficios ndo materiais Atividades espirituais, contemplativas,
obtidos dos ecossistemas educacionais e recreacionais

Fonte: A partir de MEA, 2005.

Muitas vezes 0s termos servicos ecossistémicos e servicos ambientais sao utilizados
guase como sinébnimos, no entanto, o primeiro termo possui um carater mais especifico e
esta associado a ambientes naturais mais preservados e com suas funcoes ecossistémicas
mais integras. J& o segundo apresenta um carater mais genérico servindo para definir
tanto os beneficios derivados de ecossistemas naturais como de ambientes alterados pela
acao humana (GUEDES; SEEHUSEN, 2012). Embora os ambientes naturais degradados/



alterados pela acdo humana percam parte de suas funcoes ecossistémicas, refletindo na
perda de alguns de seus servicos ecossistémicos, tais ambientes ainda podem fornecer
diversos beneficios para as populacées humanas. Por exemplo, os parques e areas verdes
urbanas possuem pouca relevancia do ponto de vista de habitat para a conservacao de
espécies ou mesmo para a regulacao climatica do ponto de vista global, no entanto, tais
ambientes possuem uma grande relevancia do ponto de vista recreacional, cultural e na
regulacdo dos microclimas urbanos.

Os servigos ecossistémicos variam com o tipo (aquatico ou terrestre, por exemplo)
e a composicao (espécies de organismos e componentes abidticos) dos ecossistemas e dos
ambientes naturais. Logo, diferentes ecossistemas fornecem diferentes beneficios para as
populacées humanas (Quadro 2). Deste modo, a diversidade dos ecossistemas e de seus
componentes possui grande importancia na prestacao dos servicos ecossistémicos. A CDB
define a diversidade bioldgica como a variabilidade de organismos vivos de todas as origens,
incluindo, dentre outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas
aquaticos, bem como os complexos ecoldgicos de que fazem parte, compreendendo
ainda a diversidade dentro de espécies, entre espécies e de ecossistemas (DIAS, 2000).
Assim, a conservacao da diversidade bioldgica é indispensavel para a manutencdo dos
servicos ecossistémicos e do bem estar das populacdes humanas.

Quadro 2: Servicos ecossistémicos relacionados a alguns ambientes naturais existentes

Manutencao da qualidade das

Tratamento/dispersao de efluentes

aguas

Habitat para plantas e animais Producao de alimentos
Regulacdao da composicao Sequestro de carbono
atmosférica

Regulacao da temperatura e Regulacao do clima

precipitacao
Ambiente natural Turismo e recreacao



Retencdo de sedimentos
Regulagao das aguas
Alimentacao das aguas
subterraneas

Habitat para plantas e animais

Regulacdo da temperatura e
precipitacao

Ambiente natural

Retencdo de sedimentos
Habitat para plantas e animais
Regulacao da composicao
atmosférica

Regulacdo da temperatura e
precipitacao

Ambiente natural
Manutencao da qualidade das
aguas

Regulacao das aguas

Alimentacao/descarga das aguas

subterraneas

Habitat para plantas e animais
Regulacdao da composicao
atmosférica

Regulacao da temperatura e
precipitacao

Ambiente natural

Manutencao da qualidade das
aguas

Alimentacao/descarga das aguas

subterraneas

Habitat para plantas e animais
Regulacdo da temperatura e
precipitacao

Ambiente natural

Controle da erosao
Controle de enchentes
Suprimento de &gua

Producao de alimentos; producao
de madeira; producdo de fibras;
polinizagao

Regulagao do clima

Turismo e recreacao

Controle da erosao

Producao de alimentos; polinizacao
Sequestro de carbono

Regulagao do clima

Turismo e recreacao
Tratamento/dispersao de efluentes

Controle de enchentes

Suprimento de &gua

Producao de alimentos
Sequestro de carbono

Regulacao do clima

Turismo e recreacao

Tratamento/dispersao de efluentes

Suprimento de agua

Producao de alimentos
Regulacdo do clima

Turismo e recreacao

Fonte: A partir de COSTANZA et al., 1997 e BRANDER; FLORAX; VERMAAT, 2006.



Os servicos ecossistémicos sao indispensaveis para as populagdes humanas,
tanto nos ambientes rurais como nos urbanos. Eles contribuem em diferentes aspectos
fundamentais para o bem estar humano, incluindo (MEA, 2005):

Figura 2: Relacao entre servicos ecossistémicos e bem-estar humano

Salde: agua e ar de
boa qualidade,
protecdo contra

doencas, sensacao

Materiais basicos de bem estar;

para o bem estar: . Relacbes sociais:
insumos, alimentos, coesao social e

abrigo e demais respeito mutuo;

recursos naturais;

\J

Seguranca: protecao
de individuos e
comunidades, além \ dos SE para

de garantia de p o bem estar
acesso a recursos
naturais;

Contribuicdo Y Liberdade de
escolha e ac3do:
oportunidade para

plena satisfacdo
humano 4 individual e social.
-«

Apesar disso, a percepcdo da importancia e do valor econdmico associado a tais
servicos é bastante varidvel na populacdo. Geralmente, os servicos ecossistémicos com
impacto e/ou uso mais direto na vida das pessoas acabam despertando um sentimento
de maior importancia/valor, apesar de isso nem sempre ser verdade. Tal percepcao esta
diretamente associada a economia classica, na qual apenas os produtos e servicos que
apresentam comercializacdo e/ou uso direto possuem valor. No entanto, a maior parte dos
servicos ecossistémicos ndo pode ser avaliada a partir desta visao?.

Diversos estudos tém sido realizados com o objetivo de avaliar e valorar os servicos
ecossistémicos. Entre as metodologias disponiveis estao desde técnicas baseadas no
valor de mercado de um ou mais produtos fornecidos por um dado ecossistema até a
avaliacdo da percepcao da populacao quanto ao valor de dado bem ou servico ambiental,
quer seja através de questionarios diretos ou pela avaliacdo dos gastos associados a
atividades relacionadas com o meio ambiente. O Quadro 3 apresenta os elementos que

2 Vide Capitulo 7.6 sobre valoracao econémica ambiental



compdem o valor econémico total associado a um dado ecossistema. Segundo Costanza
e colaboradores, no ano de 1995 a soma dos valores econdmicos associados aos servicos
ecossistémicos fornecidos pelos ecossistemas existentes no planeta resultava em um valor
igual ou maior que a soma de todas as riquezas produzidas no mundo (PIB mundial em
1995 cerca de US$ 18 trilhdes enquanto a estimativa dos valores econdmicos associados
aos servicos ecossistémicos ficou entre US$ 16 — US$ 54 trilhdes). Posteriormente, tal
estimativa foi atualizada para o ano de 2011, incorporando novas informacdes sobre os
valores dos servicos ecossistémicos, o que resultou em valores entre US$ 125 trilhdes e
US$ 145 trilhdes por ano (COSTANZA, 2014).

Quadro 3: Elementos que compoem o valor econémico dos ecossistemas

Valor de Uso Direto
(pode ser dividido

, - Madeira;
ainda em uso .
_ - Alimentos;
consumptivo ou ,
- Turismo;

nao consumptivo

Valor de Uso , _ - Suprimento de agua.
e comercial ou nao
comercial)
- Protecdo contra enchentes;
Valor , - Tratamento de efluentes;
Econdmico Valor de Uso Indireto - Sequestro de carbono;
Total - Polinizac&o.
e - Biodiversidade;
Valor de Opcao™ .
- Habitat.
Valor de Existéncia - Biodiversidade;
Valor de Nao - Habitat.
Uso - Biodiversidade;

Valor de Legado - Habitat;
- Valores Culturais.

"1 A definicio do Valor de Opcdo como Valor de Uso ou de N&o Uso varia entre diferentes autores.
Fonte: A partir de DOSI, 2001 e GUEDES; SEEHUSEN, 2012.

A integridade dos ecossistemas esta diretamente relacionada a provisao dos
servicos ecossistémicos, de modo que qualquer atividade que cause a alteracao ou a



destruicao dos ambientes naturais resultara em prejuizos de suas funcdes ecossistémicas
e de seus beneficios (Figura 1). As maiores ameacas a diversidade biologica e, logo,
aos ecossistemas e servicos ecossistémicos sao apresentadas no Quadro 4. Percebe-se
que tais ameacas estao diretamente relacionadas a expansao da area necessdria para a
populacdo humana, incluindo espacos para moradia, producao de alimentos, tratamento
de efluentes e disposicdo de residuos, entre outros. Assim, a intensidade e os efeitos de
tais ameacas estao diretamente relacionados a fatores econémicos, tecnolégicos, sociais
e culturais (MEA, 2005).

Quadro 4: Principais ameacas aos ecossistemas e seus servigos

Conversao dos ecossistemas para usos alternativos resultando
na alteracdo completa da sua estrutura e composicdo e
resultando na perda de suas funcdes ecossistémicas

Destruicao dos
ecossistemas

Reducdo dos remanescentes dos ecossistemas a fragmentos
Fragmentacdo dos  menores do que O necessdrio para a manutencdo da sua
ecossistemas estrutura e composicdo acarretando na alteracdo de suas

funcdes ecossistémicas

Degradacao
(incluindo poluicao)
dos ecossistemas

Superexploracao de
espécies e recursos

Introducéo de
espécies exoticas

Aumento da
ocorréncia de
doencas

Alteracdes Climaticas

Alteracao da estrutura e composicao dos ecossistemas por

intervencdes antropicas, comprometendo suas funcoes

ecossistémicas

Exploracdo de espécies e recursos para uso humano em niveis
superiores aos suportados pelas populacbes e ecossistemas,
resultando na ameaca de extincdo de espécies e/ou de outros
recursos naturais.

As espécies exodticas invadem os ecossistemas e alteram sua
composicao competindo com as espécies nativas e provocando,
inclusive, a extincao de espécies

Dispersdao de patdgenos e seus vetores pelas atividades
humanas e alteracbes nos ecossistemas, ameacando espécies
de interesses econdmicos, as populacdes humanas e a estrutura
e composicao dos ecossistemas

Mudanca na distribuicao e migracao de espécies, com alteracoes
nos ecossistemas, em virtude das alteracoes climaticas

Fonte: A partir de PRIMACK; RODRIGUES, 2001 e MEA, 2005.

De acordo com a ONU (MEA, 2005), nos ultimos 50 anos a humanidade alterou os



ecossistemas mais rapidamente do que em qualquer outro periodo da histéria humana,
com o objetivo de atender as crescentes demandas por alimentos, dgua, madeira, fibras e
combustiveis. Isso resultou em uma perda irreversivel da diversidade biolégica no planeta.
O ganho econdémico e de bem-estar para uma parcela da populacdo tem sido mantido pela
degradacao crescente dos servicos ecossistémicos e pelo aumento da pobreza de outra
parcela da populacdo humana. Ademais, a destruicdo dos ecossistemas e de seus servicos
ja alcancou um ponto possivel de causar efeitos ndo lineares e de dificil previsibilidade,
além de prejuizos para as geracdes futuras. Segundo o estudo de Costanza e colaboradores
(2014), entre os anos de 1997 e 2011 a destruicao de ecossistemas pela conversao para
usos alternativos do solo resultou em uma perda anual de servicos ecossistémicos com
valores entre US$ 4,3 trilhdes e US$ 20,2 trilhdes por ano. As principais causas das
alteracdes de alguns ecossistemas sao apresentadas no Quadro 5, conjuntamente com
algumas das consequéncias ja observaveis.

Quadro 5: Causas de alterac6es nos ecossistemas

Ecossistemas Causas Consequéncias
- Reducao da populacao de

- Pesca comercial; . _ ,
espécies com interesse comercial;

- Excesso de nutrientes (nitrogénio

Marinhos ) _ - Perda de biodiversidade
e fosforo — provenientes da o .
3 (extincao de espécies);
adubacao); e
3 o - Aumento na incidéncia de
- Alteracdes climaticas. .
tempestades e desastres naturais.
- Reducao da populacao de
espécies com interesse comercial,
- Conversao para atividades - Perda de biodiversidade
agrossilvopastoris; (extincdo de espécies);
- Introducao de espécies - Alteracao no regime de chuvas;
Terrestres invasoras, - Aumento na incidéncia de

- Excesso de nutrientes (nitrogénio tempestades e desastres naturais;

e fésforo — provenientes da - Aumento na incidéncia de
adubacao); gueimadas;
- Alteracoes climaticas. - Reducao de areas naturais

disponiveis para atividades de
turismo e recreacao.



- Reducao da populacao de
espécies com interesse comercial;
- Perda de biodiversidade
(extincao de espécies);

- Modificagao do regime hidrico;
odlficacac doTegime fIArco, = peducio na disponibilidade de

- Introducao de espécies

_ agua;
invasoras; L .
. - Eutrofizacao e floracoes de
) - Poluicao;
Agua doce , , . algas;
- Excesso de nutrientes (nitrogénio _ , )
. , - Reducao da qualidade da agua;
e fésforo — provenientes da
) - Aumento no custo para o
adubacao); .
) L tratamento da agua;
- Alteracdes climaticas. e
- Aumento na incidéncia de
tempestades e desastres naturais;
- Reducao de areas naturais
disponiveis para atividades de
turismo e recreacao.
- Reducao da populacao de
espécies com interesse comercial;
- Perda de biodiversidade
L (extincdo de espécies);
, - Urbanizacéo; . .
Costeiros L - Destruicao de habitats
, , - Poluicao; , _
(incluindo importantes para a reproducao

) o - Reducao no aporte de L o
areas umidas de espécies (areas Umidas e

sedimentos (excesso de barragens

como , recifes);
. NosS rios); . _
estuarios, , , . - Eutrofizacao e floracdes de
_ - Excesso de nutrientes (nitrogénio
marismas, , , algas;
e fosforo — provenientes da 5 , .
mangues, y - Reducao da qualidade da agua;
adubacao); S
etc.) - Aumento na incidéncia de

- Alteracoes climaticas. ,
tempestades e desastres naturais;

- Reducao de areas naturais
disponiveis para atividades de
turismo e recreacao.
(a partir de MEA, 2005)

Um ponto importante a ser destacado é que para muitos dos servicos ecossistémicos
os efeitos decorrentes de sua perda podem ser minimizados através de aportes econdmicos
em tecnologias (por exemplo, melhoria no tratamento de agua), infraestrutura (por



exemplo, obras de engenharia para protecao contra desastres naturais), bens substitutos
(por exemplo, producdao comercial de espécies de peixes) ou deslocamentos (por exemplo,
transferéncia de areas de turismo para ambientes ndo poluidos). Entretanto, todas estas
solucdes, principalmente quando avaliamos grande numero de pessoas, demandam
significativos recursos financeiros, e, assim, as comunidades e paises mais pobres tornam-
se 0s mais vulneraveis aos prejuizos pela perda dos servicos ecossistémicos.

Alteracdes no clima da terra tém sido observadas nos ultimos séculos, em especial
a partir da revolucao industrial. Parte destas mudancas tem sido atribuida as atividades
humanas, principalmente pelo aumento na emissao de gases causadores do efeito estufa
(principalmente CO, - diéxido de carbono, NH, - metano, N,O - 6xido nitroso, halocarbonos
e SF, — hexafluoreto de enxofre) e sua consequente acumulacao na atmosfera. De
acordo com o Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas da ONU (IPCC —
IntergovernmentalPanelonClimateChange) a influéncia humana sobre o sistema climatico
é clara, com o aumento das temperaturas da atmosfera e dos oceanos, a reducao das
camadas permanentes de neve e gelo e 0 aumento do nivel dos oceanos. Tais alteracdes ja
apresentam impactos sobre as populacées humanas, incluindo um aumento em eventos
climaticos extremos: exacerbacao das temperaturas minimas e maximas, aumento nas
marés altas e aumento de grandes acumulados de precipitacdo em diferentes regides do
mundo (IPCC, 2014). Da mesma forma, tem sido observado um aumento no nimero de
enchentes e queimadas em todos os continentes (MEA, 2005).

O entendimento de que o aumento na concentracdo dos gases causadores do efeito
estufa na atmosfera seja o principal fator para as mudancas climaticas tem incentivado a
elaboracao de estratégias para a reducao da emissao de tais gases. O Protocolo de Kyoto,
em 1997, foi o primeiro acordo internacional com o objetivo de estabelecer metas para
a reducdo da emissao dos gases de efeito estufa, estabelecendo também a possibilidade
da remuneracao das iniciativas com tal objetivo nos paises em desenvolvimento, através
do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL). No entanto, em virtude da rigidez com
relacao as atividades passiveis de remuneracao, especialmente com relacao a exigéncia da
comprovacao cientifica dos métodos a serem utilizados e do critério da adicionalidade, o
Protocolo de Kyoto teve pequeno alcance na protecao de remanescentes de ambientes
naturais, uma vez que a simples preservacao dos ecossistemas nao atendia os requisitos
de adicionalidade.

Outras iniciativas para a comercializacdo de créditos de carbono, ou seja, de



certificados da reducao na emissao de gases de efeito estufa surgiram adicionalmente ao
Protocolo de Kyoto, incluindo a Bolsa do Clima Européia e mercados voluntarios como a
Bolsa de Chicago. No entanto, tais iniciativas também tiveram pouco alcance na protecao
ou restauracao de ecossistemas naturais. Uma estratégia que tem se mostrado promissora
para incentivar a preservacao de ecossistemas é o incentivo a projetos de Reducao de
Emissdes por Desmatamento e Degradacdo Florestal (REDD)?, embora os mecanismos
para a real implementacdo e remuneracao dos projetos ainda sejam incipientes. Uma
vantagem desta proposta é reconhecer a importancia de projetos que contemplem a
preservacao de ecossistemas naturais, privilegiando tanto a manutencdo dos servicos
ecossistémicos quanto prevenindo a emissao de gases de efeito estufa.

Dentro deste cenario de mudancas climaticas, os ecossistemas e suas funcoes
ecossistémicas poderiam desempenhar um importante papel na protecao das populacoes
humanas, contribuindo também para a adaptacdo aos cenarios futuros. Entretanto,
para que isso ocorresse seria indispensavel a manutencao e protecao da integridade dos
ecossistemas e seus componentes. Apesar disso, como ja discutido anteriormente, nao
apenas estamos deixando de proteger os ecossistemas existentes, como continuamos
destruindo-os e alterando-os. De fato, a prépria conversdao de ambientes naturais para usos
alternativos do solo é um dos principais responsaveis pela emissao de gases causadores do
efeito estufa, especialmente nos paises em desenvolvimento como o Brasil (MCTI, 2014).

Uma das propriedades interessantes dos ecossistemas é a sua resiliéncia, ou seja,
a capacidade de, ap6s um determinado disturbio, se recuperar a uma condicao préoxima
da original e com as mesmas funcdes ecossistémicas (STILING, 1999). Tal propriedade
esta condicionada pelos elementos e funcdes dos ecossistemas, que poderdo se adaptar
e, eventualmente, substituir temporariamente ou permanentemente os componentes e
processos deteriorados. Entretanto, caso o disturbio seja muito intenso e comprometa o
ecossistema a um ponto além da sua capacidade de adaptacao, o processo de degradacao
tendera a se perpetuar com a perda permanente dos servicos ecossistémicos.

A capacidade de adaptacdo dos ecossistemas tem sido reconhecida como um
importante elemento tanto para a mitigacdo das mudancas climaticas como para a
adaptacao a estas. A Convencao sobre a Diversidade Biolégica propde como ferramentas
para a gestdao adequada dos ecossistemas a Mitigacdo baseada nos Ecossistemas
(EbM) e a Adaptacao baseada nos Ecossistemas (EbA). Ambas as iniciativas destacam a
necessidade de proteger, preservar, recuperar e, inclusive, em algumas situacoes, aumentar
a capacidade dos ecossistemas de fornecer servicos ecossistémicos de mitigacdo e de

3 Vide capitulo 12.1



adaptacdo as mudancas do clima (SECRETARIAT, 2009; LAVRATTI, 2014). Tais iniciativas
também evitam a conversdo de ambientes naturais para usos alternativos do solo, o que,
além de comprometer os servicos ecossistémicos, também aumenta a emissdo de gases
de efeito estufa, como ja mencionado.

A Constituicao de 1988 assegura a todos o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e impde ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-
lo para as presentes e futuras geracoes (art. 225, caput). Uma vez que o meio ambiente
ecologicamente equilibrado é um fator essencial para a qualidade de vida, a sua tutela busca
assegurar o direito fundamental da pessoa humana a vida (SILVA, 2011). Como forma de
tutela da qualidade do meio ambiente e da vida, a Constituicao impde ao Poder Publico
o dever de preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover 0 manejo
ecolégico das espécies e ecossistemas (art. 225, § 1°, | da CF/88). Processos ecolégicos
essenciais sao as interacdes entre os componentes bidticos e abidticos (elementos) de um
ecossistema (SILVA, 2011) que resultam em bens e servicos que satisfazem as necessidades
humanas diretas e indiretas, aqui denominados servicos ecossistémicos (MEA, 2005). O
dever de preservar equivale a proteger o que se encontra em boas condicoes e o dever
de recuperar equivale a corrigir o que foi degradado. Por manejo ecoldgico das espécies
e dos ecossistemas se entende a gestdao com o objetivo de preserva-los e recupera-los
(MILARE, 2011).

A Unido Internacional para Conservacao da Natureza (IUCN - International Union
for Conservation of Nature) define as areas protegidas como um espaco geografico
definido, reconhecido, dedicado e manejado, através de instrumentos legais ou outros
meios efetivos, para atingir a conservacao, a longo prazo, da natureza e dos servicos
ecossistémicos e valores culturais associados (DUDLEY, 2008). J& o Sistema Nacional de
Unidade de Conservacao (SNUC), instituido pela Lei Federal n°® 9.985/2000, define as
unidades de conservacao como: “espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo
as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo
Poder Publico, com objetivos de conservacao e limites definidos, sob regime especial de
administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecao” (art. 2°, | da Lei n°
9.985/20002). Entre os objetivos do SNUC estao:



- contribuir para a manutencao da diversidade biologica;

- contribuir para a preservacao e a restauracao da diversidade de ecossistemas
naturais;

- recuperar ou restaurar ecossistemas degradados.

Assim, as unidades de conservacao representam remanescentes de ecossistemas
naturais legalmente protegidos, possibilitando a perpetuidade de tais ambientes, de
suas funcdes ecoldgicas e, consequentemente, dos seus servicos ecossistémicos. Tais
areas possuem especial importancia nas regides altamente antropizadas e proximas de
centros urbanos, onde geralmente representam os mais significativos, senao os Unicos,
remanescentes de ambientes naturais.

Um estudo elaborado por Medeiros e colaboradores (201 1) avaliou a contribuicao
das unidades de conservacao para a economia brasileira. Seqgundo tal estudo, as unidades
de conservacao federais e estaduais protegem uma superficie de cerca de 15% do
territério do pais, englobando areas em todos os biomas brasileiros (Caatinga, Cerrado,
Mata Atlantica, Pampa, Pantanal e Amazobnia), bem como, areas marinhas na zona
econdmica exclusiva. Foram analisados alguns dos servicos ambientais que as unidades
de conservacdo prestam para as populacbes humanas a partir de metodologias de
valoracao econdmica disponiveis. Cabe destacar que os préprios autores salientam que tal
estudo avaliou apenas uma pequena porcao dos beneficios fornecidos pelas unidades de
conservagao, uma vez que para a maior parte dos servicos ambientais é dificil empregar
alguma metodologia para sua valoracdo econémica. Os resultados encontrados foram:

- producao sustentavel de madeira nas Florestas Nacionais e Estaduais da Amazonia,
segundo o modelo de concessao florestal: entre R$ 1,2 bilhdo e R$ 2,2 bilhdes por ano;

- producao de borracha em 11 Reservas Extrativistas: R$ 16,5 milhdes por ano;

- producao de castanha-do-pard em 17 Reservas Extrativistas: R$ 39,2 milhdes por
ano;

- potencial de visitacdo nos 67 Parques Nacionais existentes: entre R$ 1,6 bilhdo e
R$ 1,8 bilhao por ano, pode chegar a R$ 2,2 bilhdées englobando algumas das unidades
de conservacdo estaduais existentes;

- reducdo na emissao de gases do efeito estufa pela criacdéo e manutencao das
unidades de conservacao: equivalente a 2,8 bilhdes de toneladas de carbono com valor
monetario estimado em R$ 96 bilhoes.



Adicionalmente, o estudo aponta que as unidades de conservacao contribuem na
protecao de recursos hidricos com interesse econémico e estratégico:

- 80 % da hidroeletricidade do pais provém de fontes geradoras com ao menos um
tributario a jusante da unidade de conservacao;

- 9 % da agua para consumo humano é diretamente captada em unidades de
conservacao e 26 % em fontes a jusante de unidades de conservacao;

- 4 % da agua utilizada na agricultura e irrigacao é captada dentro ou a jusante de
unidades de conservacao.

Um exemplo a ser destacado é a Represa de Santa Maria localizada junto ao
Parque Nacional de Brasilia. A dgua captada neste manancial contribui com cerca de
25% do sistema de abastecimento de agua que atende o Plano Piloto de Brasilia (IBAMA;
FUNATURA, 2014).

Em que pese sua importancia na protecao dos servicos ecossistémicos, as Unidades
de Conservacdo no Brasil estdo na UTI (THUSWOHL, 2014). Problemas de auséncia
de Plano de Manejo e de gestdo, falta de regularizacdo fundiaria e insuficiéncia de
recursos humanos e financeiros sao problemas recorrentes. Diante deste quadro, um
questionamento que surge é sobre a possibilidade ou nao de instituir-se PSA em Unidades
de Conservacao. A professora Ana Maria Nusdeo (2013) entende ser possivel 0 pagamento
por servicos ambientais para praticas nao exigidas pela legislacao, mas que permitiriam
um aprofundamento dos objetivos da unidade de conservacao:

A adicionalidade, nesse caso, seria facilmente comprovada a partir da comparacao
das praticas relacionadas ao servico ambiental transacionado com as exigéncias
legais. Pode-se pensar, por exemplo, na recuperacdo de areas degradadas dentro
da unidade, no aumento de estoque de carbono das areas ja preservadas, na
eliminacao de técnicas como o uso de agrotéxicos e até mesmo de transgénicos,
nao proibidos nas areas de preservacao ambiental e no entorno das unidades de
conservacao.

Comenta Nusdeo (2013) a teor do disposto no art. 27, § 4°, da Lei n°® 9.985/00.
Segue a autora destacando que

um estudo realizado pelo IMAZON, em 2012, aponta que especialistas no tema se
mostram favoraveis ao pagamento por servicos ambientais em areas protegidas
a fim de evitar incentivos perversos para reducdo da protecao legal nessas areas.
Na medida em que alguns programas governamentais os contemplam, é melhor
que haja uma definicdo legal sobre a questdo (NUSDEO, 2013, p. 31).

No mesmo sentido, entendemos que a Lei que instituiu o SNUC autoriza o



pagamento pelos servicos prestados pelas Unidades de Conservacao, podendo ser
entendidos tais servicos como servicos ecossistémicos*.

6 SERVICOS ECOSSISTEMICOS NO SETOR DE NEGOCIOS

Em um cenario de mudancas climaticas e recursos escassos, o fator limitante da
expansao da atividade econdmica tem se revelado ser justamente o menos valorizado: o
Capital Natural. Compreendido como o conjunto de nossos recursos bidticos e abiéticos
(o ar, a agua, o solo, a biodiversidade) que produzem um fluxo de bens ou servicos, o
Capital Natural é elemento fundamental e insubstituivel em nossos processos produtivos
(Figura 3).

E possivel reduzir o uso de insumos e a geracdo de residuos com o emprego de
tecnologia? Sim, mas até um certo limite. Compreender em que medida a atividade
econdmica impacta o capital natural e, compreender de que forma alteracdes no estoque
deste capital impactam esta atividade tem sido o desafio do momento em diversas
organizacoes.

Figura 3: Processo produtivo de bens e servicos

Fonte: PEREIRA, 2010.

4 Art. 33 da Lei n® 9.985/00.
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Em 2012 os servicos ecossistémicos apontados como mais relevantes pelas empresas
participantes da iniciativa “Biodiversidade e Servicos Ecossistémicos: a experiéncia das
empresas brasileiras” (CEBDS, 2012, p. 16) foram agua doce, regulacdo dos fluxos de
agua e controle de erosao, enquanto bioquimicos, valores éticos e espirituais e alimentos
eram os menos relevantes (Figura 4). Ao identificar quais servicos sao mais relevantes
para o setor de negdcios, é possivel destacar quais poderiam ser objeto de financiamento
privado e quais dependem de uma protecao do poder publico.

Figura 4: Servicos Ecossistémicos relevantes para as empresas
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Fonte: CEBDS, 2012, p.16.

Dentre o0s maiores riscos apontados, encontram-se o0s regulatorios e legais,
entendendo as empresas ser necessaria a regulamentacdo sobre o uso e impactos
NOS Servicos ecossistémicos pois a existéncia de marcos regulatérios bem definidos e
factiveis ajudariam o gerenciamento do tema internamente (CEBDS, 2012, p. 17). Além
da regulamentacao em si, os participantes desta iniciativa acreditam que deveria haver
incentivos, incluindo incentivos fiscais, para provedores e conservadores de servicos
ambientais. Desta forma, em que pesem os inUmeros desafios, compreender e incorporar
o valor dos servicos ecossistémicos no processo de tomada de decisdo auxilia na atuacao
em um cenario de profundas transformacdes.
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A crescente degradacao ambiental verificada com maior intensidade nos ultimos
50 anos exigiu uma mudanca de enfoque, adequada a correspondente e crescente
complexidade. Abandonando-se a ideia do meio ambiente natural como fonte inesgotavel
de recursos, comeca a surgir a percepcao de que 0 uso excessivo dos recursos naturais sem
considerar a capacidade de suporte dos ecossistemas, resulta na diminuicao do capital
natural e perda dos servicos ecossistémicos.

Diante destas constatacoes, em 1972 o Clube de Roma publica o livro intitulado
“QOs limites do crescimento”, no qual afirmava que, se medidas ndo fossem tomadas, o
planeta nao teria condicdes de suportar as pressdes exercidas por cinco fatores: poluicao,
industrializacao, populacao, producao de alimentos e esgotamento de recursos. Esse estudo
representou um importante contraponto ao “desenvolvimento sem limites” preconizado
a época pela maioria dos paises. Diante do clamor da sociedade cientifica internacional e
da sociedade civil organizada, assim como em virtudes dos danos ambientais irrefutaveis,
a Organizacao das Nacdes Unidas promoveu em 1972 a Primeira Conferéncia Mundial
sobre o Homem e o Meio Ambiente, conhecida como Conferéncia de Estocolmo.

Paralelamente, a partir da década de 70, este fendbmeno comeca a ser estudado
por economistas que apontam diversas causas econémicas para explicar a degradacao
dos ecossistemas, tais como os subsidios para a agricultura, as politicas de comércio de
madeira e as falhas de mercado. Como bem observam Pagiola, Landell-Mills e Bishop
(2005), “mesmo sem politicas publicas que gerem incentivos perversos, haveria uma
oferta insuficiente, no mercado, de servicos ambientais florestais, na maioria dos casos,
em virtude da sua natureza de externalidades ou bem publicos”.

Um bem publico puro “é aquele que possui as seguintes caracteristicas: € nao-
rival no consumo e seus beneficios sdo ndao-excludentes (ou nao-exclusivos)” (THOMAS;
SCOTT, 2010, p. 66). A ndo-exclusividade indica que ninguém pode evitar que esses bens
sejam consumidos por outra pessoa, em qualquer quantidade. Exemplos de bens nao-
exclusivos seriam a luz do sol ou o ar. J& em relacdo aos bens nao-rivais, ocorre quando
uma pessoa utiliza um bem ou servico, mas essa utilizacdo nao diminui a quantidade
disponivel do bem ou servico para outras pessoas que queiram consumi-los (PAGIOLA,;
LANDELL-MILLS; BISHOP, 2005, p. 06). Os servicos ecossistémicos tém esta peculiaridade,



ou seja, sao de uso nao exclusivo e ndo rival em sua grande maioria, conforme demonstra
o quadro abaixo:

Quadro 6: Bens rivais e nao rivais; de uso exclusivo e nao exclusivo

_ Bens de uso exclusivo Bens de uso nao exclusivo

Rivais no consumo A maioria dos servicos de Alguns servicos de provisdo
provisdo. Sao capturados (dgua de alta qualidade,
pelos mercados estoque de peixes).

Nao rivais no consumo Alguns servicos de recreacdo A maioria dos servicos de
(clubgoods — golfcourses) regulacao e culturais (beleza
cénica)

Para fins didaticos, os bens econémicos podem ser divididos em bens “exclusivos”,
“nao-exclusivos”, “rivais” e “nao rivais”. De acordo com Cechin (2010, p. 130):

Originalmente a questao ambiental foi abordada de duas maneiras distintas pela
economia neoclassica: pela economia da poluicéo e pela economia dos recursos
naturais. Aeconomia da poluicao é um desdobramento direto da teoria neoclassica
do bem-estar e dos bens publicos, ao perceber que a atividade econémica pode
gerar custos ou beneficios que sdo transferidos para a sociedade, Arthur Cecil
Pigou, considerado o fundador da economia do bem-estar, diferenciou os custos
ou beneficios privados e sociais. Exemplos de atividade com um custo social
diferente do custo do agente privado ocorrem em casos de bens que ndo sao de
uso exclusivo, mas apresentam rivalidade no consumo, chamados também de
recursos comuns. Sao bens que as pessoas ndo podem ser impedidas de usar,
mas sua utilizacdo pode causar prejuizo a outros.

Como advertem os autores Pagiola, Landell-Mills e Bishop (2005, p. 06), “de maneira
geral, havera insuficiéncia na oferta dos bens publicos, em decorréncia da dificuldade
em conseguir que os consumidores paguem por eles para que se produzam em uma
quantidade suficiente”, havendo, assim, a necessidade de uma intervencao coletiva para
garantir a oferta adequada desses bens, caracterizando uma situacdo que os economistas
denominam “falha de mercado”. Falhas de mercado sdo condicdes de ineficiéncia que
impedem as forcas de mercado de operar livremente, tais como, concorréncia imperfeita,
informacoes imperfeitas, bens publicos e externalidades (THOMAS; SCOTT, 2010, p. 66).
Falhas de mercado, portanto, podem decorrer tanto do fato de estarmos diante de um
bem publico quanto de uma externalidade, ou de ambos, como ocorre com 0s servicos
ecossistémicos.

Além da subproducdo, outra situacdo que se apresenta como corriqueira em
relacdo aos bens publicos é a sua sobre-exploracdo. O conflito entre interesses individuais
e bens publicos no uso de recursos finitos foi muito bem retratado pela parabola da
Tragédia dos Comuns, abaixo referida.



Figura 5: Tragédia dos Comuns

TRAGEDIA DOS COMUNS

Em 1968, usando a parabola de uma pastagem

comunal, Garret Hardin demonstra que individuos com

acesso irrestrito a bens comuns, ou seja, de uso nao rival
e nao exclusivo, agem em seu proprio interesse,
tentando maximizar seu lucro ao maximo, explorando ao

maximo 0s comuns, mesmo que isto leve ao desastre

Fonte: HARDIN, 1968.

7.2 EXTERNALIDADES

Externalidades sdo os beneficios ou custos percebidos por terceiros e que nao
sao contabilizados nos precos de mercado. Dividem-se em i) externalidades negativas,
também chamadas deseconomias externas, ou ii) positivas, também chamadas economias
externas (SANDRONI, 2010, p. 276). Sabemos que a atividade econémica produz uma
série de externalidades ambientais negativas em decorréncia de custos ambientais nao
computados nos custos de producao e, portanto, nao refletidos no preco dos produtos
ou servicos. O conceito de externalidade negativa é normalmente utilizado na economia
ambiental para designar a poluicdo e a degradacdo ambiental. A solucdo normalmente
adotada é a internalizacdo destes custos, em decorréncia do principio do poluidor-
pagador®.

Ao mesmo tempo, existem outras atividades que geram diversos beneficios
ambientais, sem qualquer tipo de incentivo econdmico ou contraprestacao aqueles que
participaram do processo que resultou neste beneficio, mas que sao usufruidos por todos.
Estes beneficios sao denominados externalidades positivas. O caso de um proprietario de
uma area verde preservada que proporciona servicos ecossistémicos tais como a regulacao

6 De acordo com o principio do poluidor-pagador, o poluidor deve responder pelo dano ambiental
causado e internalizar as externalidades do processo produtivo. Seu fundamento se encontra no art.
225, paragrafo 3°. da CF/88 e no art. 4°.,, VIl da Lei no. 6.938/81.



climatica, o sequestro de carbono, o habitat de espécies, a preservacao da biodiversidade,
etc., é um exemplo de externalidade positiva gerada pela escolha preservacionista desse
proprietario.

Através dessa concepcao tedrica, ao eliminar estas externalidades, internalizando
0s custos e beneficios ambientais, seria possivel demonstrar o real valor dos servicos
ecossistémicos para o homem, corrigindo as falhas de mercado e garantindo o fluxo
de servicos ecossistémicos. A internalizacdo de tais externalidades ocorreria através
da utilizacao de instrumentos econdmicos que oneram quem polui e, por outro lado,
remuneram ou premiam quem preserva. Pois bem, a teoria que fundamenta a aplicacdo
de instrumentos econémicos para a correcao de externalidades nos é fornecida por duas
correntes de pensamento: a Teoria Pigouviana e a Teoria Coaseana.

Em 1920, Arthur Cecil Pigou propés o que ficou conhecido como taxa pigouviana
ou taxa de Pigou, através da qual o Estado cobraria um preco para corrigir as falhas de
mercado resultantes das externalidades negativas. O montante deste valor, cobrado através
da instituicdao de um preco, deveria coincidir com o valor do custo marginal suportado
pela sociedade, como forma de integrar estes custos ao preco do produto (PIGOU, 1920).
Como exemplo pode-se citar o caso da industria que lanca seus efluentes toxicos no
corpo hidrico sem tratamento adequado. Assim o faz com o objetivo de maximizar seu
lucro, eis que evita o custo decorrente do tratamento destes efluentes. Com isso, os
demais usuarios do recurso hidrico terao mais custos para tratar a agua para outros usos,
como o abastecimento de agua para o consumo humano, por exemplo. Esses usuarios
suportam, por conseguinte, os custos marginais sociais (HAHN; STAVINS, 1991) oriundos
da deseconomia externa. A taxa pigouviana procura corrigir essa falha de mercado ao
instituir um preco para desincentivar que a industria continue lancando seus efluentes
sem tratamento no recurso hidrico. Diante desse custo, a indUstria instalaria filtros e/
ou diminuiria o lancamento de efluentes nao tratados no recurso hidrico. Este teoria
estd embasada no principio do poluidor-pagador e fundamenta a cobranca dos precos
e tributos ambientais. A critica associada a este instrumento é que, ao colocar um preco
na degradacao ambiental, ao invés de limita-la em niveis previamente estabelecidos,
nao havera seguranca quanto ao montante de degradacao que sera produzido(HAHN;
STAVINS, 1991).

Por outro lado, Pigou (1921) argumenta que, se um agente produz um beneficio
social marginal, esse agente ndo é recompensado por esse beneficio no contexto do livre



mercado. Pigou (192 1) denomina de economia externa geracao de beneficios para agentes
externos aquela atividade que produz tais beneficios. Pigou (1921) propbe solucionar essa
falha de mercado compensando o agente pelo beneficio social marginal gerado.

Em 1960, Ronald Coase propde o que ficou conhecido como “Teorema de Coase”,
segundo o qual, a forma mais eficiente de internalizar as externalidades seria garantindo
direitos de propriedade e permitindo que os agentes implicados pelas externalidades
possam negociar liviemente no mercado (COASE, 1960). Ao Estado caberia, tdo somente,
alocar os direitos de propriedade e garantir as condicoes de funcionamento livre deste
mercado. Contudo, Coase (1960) assinala que esta eficiéncia econémica somente poderia
ser alcancada quando a transacao nao envolver muitas pessoas e os direito de propriedade
estiverem bem especificados.

Coase (1960) considera que os agentes, ao transigirem sobre as externalidades,
buscariam uma alocacdo 6tima de recursos, atingindo, assim, a eficiéncia ou étimo de
Pareto. De acordo com esse conceito, atinge-se um estado econdmico 6timo ou eficiente
qguando nenhum agente consegue melhorar a sua posicao econémica sem que isso
implique numa piora da situacao econdmica de outro agente.

Como lembra Derani (2008, p. 115):

A imposicao de um custo ao causador do dano nao significa necessariamente
gue o dano sera eliminado. O principio do poluidor-pagador ndo esta em eliminar
o efeito negativo, ele esta inscrito na légica do étimo de Pareto, exigindo uma
ponderacdo, uma espécie de custo-beneficio econémico (financeiro). Dentro
dessa perspectiva, a economia de mercado atinge o seu grau étimo quando
realiza uma satisfatoria relacdo entre o uso de um recurso natural e sua
conservacao, encontrando um preco gue permita a utilizacdo do bem ao mesmo
tempo em gue conserva. Em outras palavras, a relacdo uso e ndo uso deve atingir
um estagio 6timo que permita a continuacdo desta pratica econdémica, ou seja,
a sustentabilidade do desenvolvimento.

Nao obstante isso, as negociacdes no livre mercado sobre os bens e servicos
ambientais encontram o6bice na dificuldade de precifica-los, ou seja, nas técnicas de
valoracao desses bens e servicos, fato este que relativiza a alocacao econémica 6tima.
Questdes envolvendo bens e servicos ambientais normalmente envolvem muitos agentes
econdmicos, fazendo com que os custos de transacdo sejam um impeditivo para a
aplicacdo do Teorema de Coase, tal qual proposto. Além disso, questdes relacionadas a
assimetria de informacoes, alocacao inicial dos direitos de propriedade, equidade e justica
social sao criticas comuns a esta teoria (MOTTA, 2006, p. 80). Some-se a isto o problema



de se efetuarem trocas de bens que nao sao realmente fungiveis criando-se pontos criticos
de poluicao.

Segundo Cechin e Veiga (2010), inumeras questdes tedricas separam a economia
tradicional, de orientacdo neoclassica, da economia ecologica. No entanto, pode-
se distinguir a economia tradicional da economia ecoldgica através de seus pontos de
partida, como advertem os autores:

Mesmo que existam alguns conceitos comuns, eles sdao bem secundarios se
comparados as visdes gerais de cada uma sobre a realidade. No fundo, sdo
duas concepcdes de mundo, pois a convencional enxerga a economia como um
todo, e quando chega a considerar a natureza, o meio ambiente, ou biosfera,
estes sdo entendidos como partes ou setores da macroeconomia: florestal,
pesqueiro, mineral, agropecuério, areas protegidas, pontos ecoturisticos, etc.
Exatamente o inverso da economia ecoldgica, para a qual a macroeconomia é
parte de um todo bem mais amplo, que a envolve e a sustenta: a ecossistémica
(...) A economia é vista dessa Ultima perspectiva como um subsistema aberto de
um sistema bem maior, que é finito e ndo aumenta. E materialmente fechado,
mesmo que aberto para a energia solar. Daf a necessidade de se ter desde logo
bem presente as distingdes conceituais que separam os sistemas ditos abertos,
fechados e isolados. (...) O pressuposto da economia convencional é que nao
ha limites, postos pelo ambiente, a expansdo da atividade econémica (CECHIN,
2010, p. 379).

Para a economia ambiental, a questao ambiental se resume a “um problema de
otimizacao sob restricao que busca respostas sobre como maximizar a utilidade a partir de
uma estrutura limitada de meios, ou seja, como alcancar os fins mais satisfatérios sabendo
gue 0s meios para atingi-los sao limitados (...) um conceito basicamente l6gico da natureza
da economia, que levou a matematizacao dessa ciéncia” (MATTOS; HERCOWITZ, 2009, p.
12.). Nao obstante as solucdes propostas pela economia ambiental — orientada pela teoria
econdmica neoclassica — para a questao dos bens e servicos ecossistémicos — privatizacao
dos recursos ambientais, precificacdo desses recursos, criacdo de mercados para servicos
ecossistémicos, etc. —existem objecoes pertinentes que devem ser destacadas. As principais
criticas a economia ambiental sdo de que a questao ambiental é mais complexa do que
simplesmente o estudo dos meios para a alocacao dos recursos ambientais para atingir
determinado fim, e que o mercado, por si s6, ndo resolveria a crise ambiental.

A economia ecolégica surge como contraponto a economia ambiental, ao sustentar
que o sistema econémico é apenas parte do sistema ecolégico — e ndo o contrario — como
pretende a teoria econdmica neoclassica. Como lembram Alier e Jusmet (2009), embora
nao exista uma fronteira clara entre economia ambiental e economia ecoldgica, esta se



afasta da teoria econbmica neoclassica que hoje domina academicamente. E completa
afirmando que é irritante ver como alguns livros utilizam acriticamente conceitos tao
problematicos como contaminacao 6tima ou gestao eficiente dos recursos naturais, ou
aplicam taxas de desconto para a degradacdo ambiental de largo prazo sem desvelar
os problemas éticos que ela comporta, ou fazem suposicoes totalmente irreais sobre a
sustentabilidade entre o capital natural e capital fabricado. Esses enfoques, segundo Alier,
decorrem em grande parte do fetichismo da valoracdo monetaria (ALTMANN, 2014).

Mas como a economia ecoldgica percebe a questao da preservacao dos servicos
ecossistémicos? A economia ecoldgica ndo refuta totalmente as técnicas de valoracao
monetaria de bens e servicos ecossistémicos, técnicas essas que em certos contextos
constituem ferramentas Uteis para municiar os gestores de informacdes e auxiliar na
tomada de decisdes, mas defende que a gestdo ambiental deve adotar uma perspectiva
“multicriterial”. Ao mesmo tempo, as politicas ambientais nao podem estruturar-se
apenas em razbes ecolégicas, pois a ecologia, vista pela economia, nao pode explicar
questdes como o consumo de energia e materiais ou interpretar a distribuicao territorial
e desigualdades sociais, espaciais e temporais da espécie humana no uso dos recursos
naturais.

Mattos, Romeiro e Hercowitz (2009) destacam que uma das principais divergéncias
entre economia e ecologia tem origem no fato de que os ecossistemas tém processos
ciclicos e os processos produtivos sao lineares’. Isso significa que estamos dilapidando
0s recursos rapidamente e em detrimento das futuras geracdes. Em poucas palavras,
é possivel se afirmar que o trade offf ambiente-crescimento econémico permanecera
enquanto nao resolvida a questdao acerca dos limites impostos pelos sistemas naturais.
O crescimento econdmico nao acontece sem importantes implicacbes na natureza — e

7 "Nossas atividades econdmicas agropecudrias, florestais, minerais, industriais e comerciais extraem
recursos naturais e os transformam em produtos e residuos, em seguida transacionam (na forma de
venda) esses produtos aos consumidores, que descartam ainda mais residuos depois do consumo. Na
l6gica econémica dos sistemas produtivos lineares, o ativo “capital” se renova pela acumulagao de
mais capital, o ativo “trabalho” se renova com a remuneracdo salarial (sob a pratica da mais-valia),
mas o ativo “terra”, provedor dos recursos naturais, ndo se renova (ou se renova em parte), sendo
transformado em residuos de producao e consumo, sob desfrute marginal atual superior ao desfrute
marginal futuro, isto é, a utilidade de uma unidade de terra hoje, um hectare, por exemplo, é maior
gue a utilidade de uma unidade de terra no futuro. Os padrdes sustentaveis de producdo e consumo
precisam ser ciclicos, iguais aos processos da natureza, com desfrute marginal atual igual ao desfrute
marginal futuro.” MATTOS, Luciano; ROMEIRO, Ademar Ribeiro; HERCOWITZM Marcelo. Economia do
meio ambiente. In: NOVIDON, Henry de; VALLE, Raul (Orgs.). E pagando que se preserva? Subsidios
para politicas de compensacado por servicos ambientais. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental — ISA, 2009,
p. 44.

8 Trade-off, termo muito utilizado em economia, € um “dilema relativo as escolhas com reconhecimento
de perdas e ganhos”. MATTOS; ROMEIRO; HERCOWITZ, 2009, p. 47.



muito menos é gratuito. O crescimento econémico “tem um custo que pode se tornar
mais alto que o beneficio, gerando um crescimento antieconémico” (CECHIN; VEIGA,
2010, p. 34). Essa ideia, a priori sem sentido para a economia tradicional, trata de um
limite intransponivel, e, por isso, a economia ecolégica sopesa que o crescimento pode ser
econdmico e antieconémico.

Para orientar as escolhas diante de recursos limitados, através de uma analise de
custo-beneficio, a economia utiliza-se de valoracdo econdmica. Através da valoracao seria
possivel, por exemplo, sinalizar os valores das perdas experimentadas com o declinio dos
bens e servicos providos pela natureza, o valor dos beneficios de sua preservacao e calcular
o custo de oportunidade® quando a questdo é preservar ou ndo determinado ecossistema.
O valor econdmico, destarte, € uma resposta monetdria definida diante de diferentes
oportunidades de escolha entre alternativas que possam ser comparadas. Entretanto, pela
caracteristica de bens publicos ndo transacionados em mercados que detém grande parte
dos servicos ecossistémicos e pelo fato de varios deles ser de uso indireto, os valores a
eles atribuidos nao refletem o seu Valor Econémico Total (VET), lembrando que o VET
compreende o valor de uso e de nao uso™. Por tais bens e servicos nao contemplarem
o VET, o agente econémico ndo tem condi¢cdes de fazer a melhor escolha em termos
econdmicos produzindo as chamadas falhas de mercado. Para os tedricos da Economia
Ambiental ou neoclassica, bastaria um ajuste de precos para corrigir esta falha de mercado.
Neste sentido, diferentes métodos foram desenvolvidos para estimar a disposicao a pagar
(DAP) e de aceitar (DAC) perdas individuais de bens que ndo sdo transacionados em
mercados. Os principais métodos estdo demonstrados no quadro a seguir:

9 “Conceito de custos utilizado por Marshall. Segundo esse conceito, os custos ndo devem ser
considerados absolutos, mas iguais a uma segunda melhor oportunidade de beneficios nao aproveitada.
Ou seja, quando a decisao para as possibilidades de utilizagdo de A exclui a escolha de um melhor B,
podem-se considerar os beneficios ndo aproveitados decorrentes de B como opportunity costs, custos
de oportunidade.” SANDRONI, Paulo (Org.) Novissimo Dicionario de Economia. Sdo Paulo: Best Seller,
1999, p. 153.

10 Vide Quadro 3, parte .



Quadro 7: Métodos de valoracao ambiental

METODOS DE VALORACAO

Fonte: Adaptado de GUEDES; SEEHUSEN, 2012, p. 266

No entanto, essa concepcao é objeto de varias criticas. Como observa Mattos,
Romeiro e Hercowitz (2009, p. 53): “a capacidade de julgamento dos individuos é
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socialmente condicionada pelos seus poderes econdmicos e politicos e pelos interesses
locais, e os precos de mercado refletem a escassez de cada recurso em particular, e
nao a escassez absoluta dos recursos em geral.” Em consequéncia, a fixacao de precos
relativos pelo método da disposicdo a pagar possui limitacdes importantes, “além de ndo
observarem a relevancia da distribuicdo de renda e do acesso aos recursos naturais por
todas as camadas da sociedade nos processos de desenvolvimento” (MATTOS; ROMEIRO;
HERCOWITZ, 2009, p. 53). Ademais, a caracteristica de bens de uso nao rival e nao
exclusivo que detém os servicos ecossistémicos comprometem a competicao perfeita.
A falta de informacoes suficientes a respeito destes bens e servicos ambientais, ou sua
implicacao em um futuro longinquo, produz efeito nas decisbes econémicas. Mesmo
para os defensores da economia ambiental, essas lacunas dificultam a valoracado dos bens
servicos ecossistémicos, podendo comprometer a eficacia de uma ferramenta econémica
baseada na valoracdo desses bens e servicos.

Como se posiciona a economia ecoldgica no tocante a valoracao dos servicos
ecossistémicos? Pelo enfoque ecoldgico, “a abordagem do valor fornece subsidios para a
analise da capacidade de suporte e resiliéncia, assim como das acdes de politicas publicas
capazes de atenuar os efeitos da degradacao e exaustdo dos recursos naturais” (MOTA
etal, 2010, p. 269). A questao “qual é o valor do Parque Nacional do Iguacu?” elucida a
dificuldade de se valorar os ativos ambientais, vez que esses ndo possuem uma cotacao
no mercado. A economia ecoldgica utiliza de métodos alternativos para superar essas
dificuldades, tais como “avaliacdo multicritério e abordagens deliberativas que envolvem
os atores sociais afetados por determinada mudanca na qualidade ambiental, em esforcos
conjuntos para decidir a importancia relativa das opcdes apontadas, nao deixando tais
decisdes ao trade-off unicamente entre valores monetarios conflitantes” (MOTA et al,
2010, p. 270).

Para Aragao (2012), a questao envolvendo valorar ou nao valorar é uma nova
perspectiva do principio do poluidor-pagador no que concerne a biodiversidade: “o nosso
proposito é fundar e recortar juridicamente o dever de valorar e pagar os servicos da
biodiversidade enquanto dever juridico de um Estado que se diz de Direito Ambiental”.
De fato, a economia ecoldgica assoma a questao da valoracdo da biodiversidade critérios
éticos, ultrapassando a mera “precificacdo” dos ativos ambientais. Além disso, o
problema resultante de nao valorar é o de se subavaliar — ou até mesmo desconsiderar —a
“importancia dos beneficios dos servicos da biodiversidade para o bem-estar humano” e,
com isso, tomar “decisdes insustentaveis relativamente a utilizacao dos recursos naturais”
(ARAGAO, 2012).
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7.6.1 Taxa de desconto

Também ¢é problematica a
definicdo a respeito da taxa de desconto
a utilizar. Denomina-se taxa de desconto aquela
usada para determinar o valor presente de beneficios ou
custos futuros, sendo sua determinacao bastante complexa no
contexto ambiental (MOTTA, 2011). Existem situacoes, por exemplo,
em gue determinado beneficio objeto de andlise se obtém no presente
(conversao do solo para obtencao de produtos agricolas), mas o respectivo
custo (perda da biodiversidade, emissdo de gases de efeito estufa, etc.) se propaga
no futuro. Nestas circunstancias, é necessario aplicar uma taxa de desconto para trazer
o valor futuro a valor presente, permitindo uma andlise de custo-beneficio. A dificuldade
surge na medida em que, quanto maior a taxa de desconto aplicada, menor sera o custo
da conversao do solo, induzindo a opcao pela nao conservacao da biodiversidade em
detrimento da conversao do uso do solo.
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Um avanco importante que se observa em relacdo ao conceito de servicos
ecossistémicos é a sua capacidade de unificar economia e ecologia. A respeito do aspecto
econdmico dos servicos ecossistémicos, duas abordagens recentes merecem a atencao: o
TEEB (The Economics of Ecosystem and Biodiversity) e o MAES (Mapping and Assessement
of theEcosystem and their Services). O TEEB é o érgao criado em 2008 pela Comissao
Europeia para avaliar as implicacdes da perda da biodiversidade, dos ecossistemas e dos
servicos dos ecossistemas na economia e no bem-estar humano. O TEEB salienta que,
apesar da Avaliacao Ecossistémica do Milénio ter contribuido para “fomentar a utilizacao
do conceito e servicos ecossistémicos por decisores politicos e da comunidade empresarial
[...], o progresso na sua aplicacdo pratica nas decisdes envolvendo o ordenamento do
territério tem sido lento” (KUMAR, 2010, p. 04).

O TEEB destaca que essa falta de progresso no entendimento do valor dos servicos
ecossistémicos e da biodiversidade nao se deve apenas a falhas de mercado e nos sistemas
de andlise econdmica e contabilidade (com destaque para o PIB), mas decorre também do
limitado entendimento de:

a) como diferentes servicos estdo interligados uns com os outros, com os diversos
componentes do funcionamento dos ecossistemas e o papel da biodiversidade;

b) como as diferentes acdes humanas que afetam os ecossistemas alteram a
prestacao de servicos dos ecossistemas;

) os possiveis trade-offs entre servicos;

d) a influéncia das diferencas de escalas temporais e espaciais sobre a demanda
e a oferta de servicos; e

e) o tipo de governanca e das instituicdes que seriam mais capazes de garantir a

conservacao da biodiversidade e o fluxo sustentavel de servicos dos ecossistemas
no longo prazo (KUMAR, 2010, p. 04).

O TEEB busca chamar a atencado para o fato de que, sem mudancas institucionais
e nos incentivos, as perdas de biodiversidade, ecossistemas e de servicos ecossistémicos (o
gue o TEEB denomina de “capital natural”) serao provaveis, pois quem lucra com as acoes
que destroem o capital natural continuara a esquivar-se do pagamento dos custos de suas
acdes e tentard sempre repassar esses custos para as sociedades pobres e geracdes futuras
(KUMAR, 2010, p. 05). No entanto, embora as estimativas do valor da biodiversidade e
dos servicos ecossistémicos sejam “repletas de dificuldades, pode-se argumentar que a
perda acumulada de capital natural ao longo das ultimas décadas possui um custo e ainda
custara a comunidade grandes somas globais de dinheiro em termos de custos de danos,
reparacao e substituicao” (KUMAR, 2010, p. 05).

O objetivo do TEEB é prover mais e melhores informacdes e entender o significado



econdmico das perdas da biodiversidade e dos servicos ecossistémicos e as consequéncias
da inacdo politica em relacdo a essas perdas nas escalas global, regional e local. Embora
a énfase seja os efeitos econdmicos e monetarios da perda dos servicos ecossistémicos,
o TEEB dedica atencdo também as alteracées nos “valores” ecoldgicos, tais como a
integridade do ecossistema e as funcdes de suporte a vida, bem como as implicacoes
socioculturais de tais mudancas (KUMAR, 2010, p. 05). O potencial impacto dos resultados
do TEEB em relacdes a valoracdo dos servicos ecossistémicos é significativo pois podera
demonstrar, monetariamente, que é mais econdmico preservar 0s ecossistemas do que
converte-lo para outros usos.

Mas afinal, o que sao instrumentos econémicos? Considerando que 0 uso
dos recursos naturais produz externalidades positivas e negativas, os instrumentos
econdmicos sao aqueles que buscam oferecer um incentivo na forma de um prémio,
ou alterar o preco (custo) de utilizacdo de um recurso, internalizando as externalidades
e, portanto, afetando seu nivel de utilizacdo ou sua oferta (MOTTA, 2006, p. 76). Apds
determinados os valores econdmicos das diversas alternativas que implicam em uso ou
conservacao dos recursos naturais, ha de se definir quais instrumentos sdo adequados
para atingir os fins escolhidos e os instrumentos econémicos sdo uma das alternativas, ao
lado dos instrumentos de comando e controle. Embora os instrumentos de comando-e-
controle constituam praticamente todo o arcabouco legal de protecdo do meio ambiente,
apresentam importantes limitacoes, traduzidas na dificuldade de conter a degradacao
ambiental. Neste cenario, comecam a ganhar espaco os instrumentos econémicos, como
ferramentas de complemento e reforco dos instrumentos de comando e controle.

Mendes e Seroa da Motta (1997) classificam os instrumentos econdmicos em:

- incentivos que atuam na forma de prémios: implicam na utilizacdo de recursos
publicos ou na reducao da arrecadacao de tributos, a exemplo dos créditos subsidiados
e as isencdes de impostos. Nesses, existe um beneficio direto do agente econémico, que
recebe um prémio a partir de uma conduta “ambientalmente desejavel”. Exemplo disso
¢ a Bolsa Verde instituida pela Lei 12.512/2011, que consiste em subsidio concedido pelo
Governo Federal para as populacoes residentes em area prioritarias para a preservacao dos
ecossistemas.’” Outro exemplo é o ICMS Ecolégico, adotado por 18 Estados brasileiros.

11 De acordo com o Ministério do Meio Ambiente: “O Programa de Apoio a Conservacdo Ambiental Bolsa
Verde, lancado em setembro de 2011, concede, a cada trimestre, um beneficio de R$ 300 as familias em
situacao de extrema pobreza que vivem em areas consideradas prioritarias para conservacao ambiental



O ICMS Ecolégico é o conjunto de critérios ambientais adotados pela legislacao estadual
que institui o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos, utilizados para a
determinacao do quanto cada municipio recebe na reparticdo dos recursos arrecadados
com tal imposto (ICMS Ecolégico, 2014).

- incentivos que atuam na forma de pregos: sao utilizados para destacar o valor
econdmico dos recursos ambientais, bens e servicos dos ecossistemas. O objetivo é orientar
a escolha dos agentes econdmicos de acordo com a escassez e o custo de oportunidade
social desses recursos, bens e servicos. Segundo Mendes e Seroa da Motta (apud Juras), os
“instrumentos tipicos sdo os tributos, que, aplicados a gestao ambiental, podem consistir,
por exemplo, numa cobranca direta pelo nivel de poluicdo ou uso de um recurso natural,
proporcional ao uso do recurso em termos de quantidade e qualidade” (MENDES; MOTTA,
1997, p. 09). Exemplo é a cobranca pelo uso dos recursos hidricos prevista no art. 19 da
Politica Nacional dos Recursos Hidricos.

Sob aforma de prémios ou de precos, os instrumentos econémicos sao normalmente
classificados em uma das espécies abaixo:

Figura 6: Espécies de instrumentos econdmicos

I Precos e tributos

l Prémios

' Certificados negociaveis de poluicao

' Deposito-retorno

Fonte: Adaptado de OCDE, 1997, p. 15.

(...) Esse novo beneficio, parte do Programa Brasil Sem Miséria, é destinado aqueles que desenvolvem
atividades de uso sustentavel dos recursos naturais em Reservas Extrativistas, Florestas Nacionais,
Reservas de Desenvolvimento Sustentavel federais e Assentamentos Ambientalmente Diferenciados
da Reforma Agraria. (...) O Programa representa um passo importante na direcdo de reconhecer e
compensar comunidades tradicionais e agricultores familiares pelos servicos ambientais que prestam
a sociedade.” BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Bolsa Verde. 2013. Disponivel em: <http://www.
mma.gov.br/desenvolvimento-rural/bolsa-verde>. Acesso em: 29 nov. 2014.



O direito ambiental brasileiro prevé uma série de incentivos econdmicos como
forma de complementar os instrumentos de comando e controle. Dentre os incentivos
econdmicos previstos na legislacdo ambiental brasileira, merecem destaque:

e Os incentivos a producao e instalacao de equipamentos e a criacao ou absorcao
de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental (art. 9°, inciso V, da Lei
6.938/81 — Politica Nacional de Meio Ambiente);

e A cobranca pelos recursos hidricos como forma de reconhecer a dagua como
bem econdmico e dar ao usuario uma indicacdo de seu real valor e, assim, incentivar
a racionalizacdo do uso desse recurso (art. 19, incisos | e Il, da Lei 9.433/97 — Politica
Nacional de Recursos Hidricos);

e Os incentivos e beneficios fiscais e financeiros, enquanto institutos tributarios e

financeiros integrantes dos instrumentos da Politica Urbana (art. 4°, inciso IV, alinea “c”,
da Lei 10.257/2001 — Estatuto da Cidade);

e O incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servicos, como diretriz a ser observada
na instituicdo das tarifas, precos publicos e taxas para os servicos de saneamento basico
(art. 29, 1°., inciso VIII, da Lei 11.445/2007 - Politica Nacional de Saneamento Basico);

e Os incentivos ao reflorestamento e a recomposicao da cobertura vegetal em areas
degradadas, bem como as medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a reducao
das emissdes e remocdo de gases de efeito estufa, incluindo aliquotas diferenciadas,
isencbes, compensacdes e incentivos previstas na Politica Nacional sobre Mudanca no
Clima (art. 4°, inciso VIl e art. 6°, inciso VI da Lei 12.187/2009);

e Os incentivos fiscais, financeiros e crediticios como instrumentos da Politica
Nacional de Residuos Sélidos (art. 8°, inciso IX, da Lei 12.305/2010);

e A criacdo e mobilizacdo de incentivos econdmicos para fomentar a preservacdo
e a recuperacao da vegetacao nativa e para promover o desenvolvimento de atividades
produtivas sustentaveis enquanto principio do Cédigo Florestal Federal (art. 1°, paragrafo
1°, inciso VI, da Lei 12.651/2012).

A cobranca de precos ou tributos é amparada na Teoria Pigouviana e tem por
objetivo desestimular condutas ambientalmente nocivas, internalizando as externalidades.
Amparados no principio do poluidor-pagador e do usuario-pagador, estes precos e tributos



sdo cobrado de cada usuario ou poluidor, com o objetivo de alterar os niveis de uso ou
poluicao individuais (SEROA DA MOTTA, 2006, pg. 78-79).

A utilizacao de precos e tributos ambientais tem dois alcances: em um sentido,
serve para reorientar o comportamento dos contribuintes com a finalidade de preservacao
ambiental, desestimulando ou estimulando condutas que possam interferir na qualidade
ambiental, assumindo um carater extrafiscal. Noutro sentido, podem gerar receita para a
implementacao de politicas publicas ambientais, adquirindo um carater mais fiscal. Tendo
em mente esta dupla funcao, os tributos ambientais distinguem-se em tributos ambientais
em sentido amplo (improprio) e tributos ambientais em sentido estrito (proprio) (MONTERO,
2013). Os tributos ambientais em sentido estrito tém uma finalidade extrafiscal, uma vez
gue objetivam orientar a conduta dos agentes econémicos conforme o fim ambiental
perseguido pela politica ambiental. Ou seja, o objetivo nao é simplesmente arrecadacao
fiscal, mas internalizar as externalidades antes suportadas pela sociedade. Neste sentido,
esclarece Montero:

(...) hodiernamente, os tributos, além de serem um mecanismo para financiar
0s requerimentos estatais, constituem um dos mais importantes instrumentos
econdmicos com que conta o Estado na direcdo da atividade econdmica tanto
publica como privada, toda vez que podem ser utilizados com uma finalidade
extrafiscal. De modo que, se os tributos podem perseguir objetivos de natureza
"extrafiscal”, podemos dizer que de certa maneira perdem a sua “neutralidade”
(MONTEROQ, 2013).

Montero (2013) sinaliza que, ndo obstante a sua finalidade extrafiscal, esses
tributos podem arrecadar receita. Entretanto, tais tributos possuem um carater acessoério
e, inclusive, indesejavel, eis que se verificard “uma maior ou uma menor arrecadacao
segundo se atinjam ou nao os objetivos primarios do tributo.” Ou seja, é preferivel ndo
arrecadar, pois isso significaria o “éxito extrafiscal do tributo na préatica”, ao revés do
que se verifica com os tributos ordinarios (nos quais o objetivo é arrecadatério). Destaca
ainda o autor que “entre os tributos com fins extrafiscais, encontramos os denominados
tributos ambientais, também chamados tributos ecolégicos, verdes ou “ecotaxes”, que
sao considerados como um dos principais instrumentos econédmicos com que conta o
Estado para a protecao do meio ambiente” (MONTERO, 2013).

Os tributos ambientais em sentido amplo (ou impréprio), por sua vez, sdo aqueles
gue visam a arrecadar receita para o financiamento das politicas ambientais e encontram
fundamento no poder de tributar do Estado. Esses sdao entendidos como ambientais
“em razao da consignacao destas receitas a realizacdo da politica ecolégica (...) sao os
chamados tributos com efeitos extrafiscais, em que ha uma finalidade eminentemente



arrecadatoria ponderada com elementos que conduzem a objetivos extrafiscais” (SILVA,

2012).

Acerca dos tributos ambientais em sentido amplo, esclarece Montero (2011, p. 133):

Os tributos ambientais em sentido amplo sao tributos com uma finalidade
predominantemente arrecadadora, mas que em algum dos seus elementos
percebe-se algum traco de carater ecolégico. De maneira que, fala-se de tributos
ambientais em sentido amplo quando na tributacdo ordinaria sdo introduzidos
elementos ambientais que produzem efeitos de carater extrafiscal. A tributacao
ambiental em sentido amplo compreende o uso de técnicas fiscais —incentivos e
beneficios fiscais - para estimular a protecdo ambiental, e os tributos ordinarios
gue de maneira secundaria ou indireta contemplam problemas de carater
ambiental.

Sobre a utilizacao de tributos ambientalmente orientados para a protecao dos

servicos ecossistémicos, assinala Torres (2012):

A tentativa de construcdo de um Sistema Tributario Ambiental tem sido
permanentemente referida como um dos principais instrumentos do
desenvolvimento econdmico sustentavel, com o propésito de alcancar uma
efetiva “economia verde” (Green economy). De fato, os tributos, em suas
distintas técnicas de aplicacdo, podem ser usados para reduzir ou eliminar
externalidades ambientais, estimular a inovacdo e assegurar protecdo ao meio
ambiente, numa interacdo permanente com o aprimoramento da educacao, da
reducdo da pobreza e da melhoria da qualidade de vida da populacdo. (...) E
guanto ao uso direto dos recursos ambientais, como sabido, os ecossistemas sao
fontes de riquezas e, por isso mesmo, o seu manejo tem um preco, o que justifica
0 pagamento para sua exploragdo, devido por aqueles gue promovem a extragao
ou uso dos recursos naturais, como sugerem estudos recentes da ONU (Payments
for Ecosystem Services — PES).As receitas dos tributos com essa finalidade podem
ser aplicadas para cobrir gastos ambientais, como o caso dos incentivos fiscais,
em outros setores. Como se vé&, aqui se tem a passagem do principio do poluidor-
pagador (polluterpays) para aquele principio do usuario-pagador (userpays),
Cuja técnica deve ser examinada com cautela, sempre observadas as limitacoes
constitucionais ao poder de tributar.

Como se ressaltou em diversas oportunidades:

Observa-se hoje no Brasil que a falta de incentivos e a impunidade levam as
pessoas que possuem poder de decisao entre preservar e ndo preservar a optar
pelas alternativas mais rentaveis. E necessaria uma légica econdmica que inverta
essaequacao, valorando a biodiversidade e os servigos ecossistémicos e premiando
aqueles que contribuem com a conservacdo dos ecossistemas. Por outro lado,
e com base no Principio do Usuério-Pagador, aqueles que se beneficiam com a
garantia do fluxo de servicos ecossistémicos devem ser instados a pagar por esses
servicos (ALTMANN, 2013).

Nao obstante a importante contribuicao dos tributos ambientais para a preservacao

ambiental, estes ndo podem restringir-se aos tributos ambientais com finalidade extrafiscal
ampla (indireta), ou seja, com o fito unicamente arrecadatério. Além disso, os tributos



ambientais em sentido estrito, com fins extrafiscais, tem um grande potencial de contribuir
para a reducao da degradacao dos ecossistemas. No entanto, é importante sinalizar aqui
que, sem um sistema de contabilidade — seja dentro das empresas, seja o sistema nacional
de contabilidade — que reproduza os custos e beneficios da preservacao dos servicos
ecossistémicos, os tributos ambientais perdem parte de seu potencial.

Os prémios constituem uma espécie de instrumento econémico que tem como
finalidade o incentivo aos agentes econémicos para que estes adotem determinadas
condutas ou facam escolhas voltadas para a consecucao da politica publica que os institui.
Sao exemplos de incentivos que atuam na forma de prémio: o “crédito subsidiado; as
isencdes de impostos e; outras facilidades contabeis para efeito de reducdo da carga fiscal
(como, por exemplo, a depreciacao acumulada) (MENDES; MOTTA, 1977, p. 03).

De acordo com Juras, constituem subsidios “todas as formas de assisténcia
financeira explicita a poluidores ou usuarios de recursos naturais, como doacoes,
empréstimo subsidiado, isencao de impostos, depreciacao acelerada etc. para a protecao
do meio ambiente” (JURAS, 2009, p. 10).

Segundo Sandroni (1999, p. 581), o subsidio é o "auxilio concedido pelo governo
de um pais a determinados setores ou empresas (publicas ou privadas)” (NUNES, 2008).

Tecnicamente os subsidios podem ser divididos em:

a) Beneficios a pessoas ou empresas, pagos pelo Estado, sem contrapartida em
produtos ou servicos;

b) transferéncias de recursos de uma esfera de governo em favor de outra;

C) recursos publicos empregados na cobertura de prejuizo das empresas (publicas
ou privadas) ou ainda para financiamento de investimentos; beneficios a consumidores
na forma de precos;

d) beneficios a consumidores, sob a forma de precos inferiores aos niveis normais
do mercado;

e) beneficios a produtores e vendedores mediante precos mais elevados;

f) concessao de beneficios através do orcamento publico. (SANDRONI, 1999,
p. 581)

Os subsidios podem ser diretos ou indiretos. O subsidio direto é a diferenca entre
0 preco pago pelo governo na compra do produto e o preco de mercado desse mesmo



produto. Como lembra Nunes (2008), “no Brasil, esse tipo de subsidio costuma ser aplicado
ao trigo, ao alcool, ao acucar e, as vezes, ao petréleo e seus derivados, para cobrir as
sucessivas desvalorizacdes cambiais que nao sao de imediato repassadas ao consumidor.”
Ja os subsidios indiretos sao os créditos subsidiados pelo governo, concedidos a uma taxa
de juros menor do que a praticada no mercado. No Brasil, os créditos subsidiados sao
utilizados no crédito agropecuario e nos setores de exportacao de manufaturados.

Os incentivos fiscais sdo subsidios concedidos pelo governo, “na forma de rentncia
de parte de sua receita com impostos, em troca de investimento em operacdes ou
atividades por ele estimuladas” (NUNES, 2008, p. 294). Os incentivos fiscais podem ser
direitos e indiretos. Quando se tratar de isencdo de pagamento de um tributo (incentivo
fiscal direto), o prémio visa a incentivar o contribuinte, como, por exemplo, a isencao de
IPTU para imdéveis que preservam as arvores no espaco urbano. Ja os incentivos fiscais
indiretos incidem sobre o preco final das mercadorias das empresas que recebem a isencao,
incentivando o consumidor a buscar tais produtos, a exemplo dos produtos reciclados ou
com processos produtivos menos poluentes.

Nos paises desenvolvidos, é cada vez mais utilizada a abordagem de Analise
de Custo-Efetividade (ACE) para o combate a poluicdo do ar e da agua, substituindo
gradativamente as politicas de comando e controle (CANEPA, 2010, p. 79). A ACE busca
alternativas de “abatimento da poluicao que atinjam metas socialmente estabelecidas ao
menor custo possivel” (CANEPA, 2010, p. 81). De acordo com Canepa (2010, p. 83),

uma politica ambiental custo-efetiva de combate a poluicdo é implementada,
fundamentalmente, por meio de dois instrumentos de incentivo aos agentes
econdmicos: a cobranca por despejos de efluentes no bem ambiental objeto da
politica (Principio do Poluidor Pagador), ou, equivalentemente, o estabelecimento
de Certificados Negociaveis de Poluicao.

O autor observa, ainda, que o Principio do Poluidor Pagador (PPP) é mais comumente
utilizado no que tange a poluicao dos recursos hidricos, enquanto que os Certificados
Negociaveis de Poluicdo (CNP) tém uma aplicacao crescente na solucdo da poluicao do ar,
através de mecanismos de mercado também conhecidos como “capand trade” (CANEPA,
2010, p. 83).

Para a operacionalizacdo de uma politica custo-efetiva baseada em CNP, necessario
se faz que o bem ambiental que se visa proteger seja apropriado pelo Estado, evitando,
com isso, que tal bem seja de “livre” utilizacdo. lgualmente importante é a determinacao



da quantidade maxima de poluicdo admitida. Essa determinacao é realizada pelo érgao
ambiental que emitira os CNP’s correspondentes aos niveis admitidos de poluicao. Sobre
a meta de qualidade ambiental determinada pela autoridade ambiental serdo emitidos
os CNP’s, os quais serdo distribuidos entre os poluidores. Dessa forma, os poluidores
somente poderao emitir poluentes até o limite estabelecido nos CNP’s a eles atribuidos.
Caso ultrapasse o limite estabelecido, o poluidor devera adquirir os CNP’s correspondentes
dos poluidores que possuem certificados disponiveis.

Por outro lado, os poluidores que conseguirem reduzir suas emissdes abaixo do
limite maximo estabelecido, poderdo negociar no mercado de CNP seus certificados
excedentes. Portanto, o diferencial desse sistema é a liberdade de negociacdo dos
certificados excedentes no mercado de CNP, o que estimularia os agentes poluidores a
reduzirem suas emissdes (CANEPA, 2010, p. 92) A ideia central por tras deste mecanismo
é a de que os agente econdmicos com menores custos para cumprimento de suas
metas, terao um incentivo para reduzir suas emissdes abaixo do limite estabelecido, o
que promove maior inovacao e eficiéncia (GOODSTEIN, 2008, p. 305-306). Um exemplo
que evidencia o éxito dos CNP’s é o AcidRainProgram, engendrado pela Environmental
ProtectionAgency dos Estados Unidos da América. Nesse programa, as metas de reducao
da poluicao foram calculadas sobre a média da poluicdo dos anos anteriores e, com base
nesses niveis foram emitidos os certificados que podem ser comercializados no mercado
de emissdes pelas empresas. Esse programa inspirou o Mercado de Créditos de Carbono
adotado pelo Protocolo de Quioto.

Também baseados no mercado, os sistemas de depdsito-retorno (ou reembolso do
depdsito/caucao) reembolsam o consumidor pelo retorno de produtos ou embalagens.
Nesse sistema, é atribuido um valor ao produto ou embalagem usado — ainda que sejam
alguns poucos centavos -, valor esse que sera cobrado a maior no preco do produto,
representando uma espécie de caucao. O consumidor é instruido a retornar o produto ou
embalagem apos o uso, quando sera ressarcido do valor pago quando da aquisicao. O caso
mais comum € o retorno de vasilhame, no qual os recipientes possuem um determinado
valor que é restituido ao consumidor ao retorna-los ao fornecedor.

De todos os instrumentos de mercado, o sistema de depdsito-retorno, quando
aplicado para promover a restituicao das embalagens, é o que apresenta os melhores
resultados (MARTINI, 2013, p. 145). E, portanto, um sistema eficiente no que tange a
destinacdo ambientalmente adequada dos residuos sélidos. E possivel a utilizacdo do



sistema de depdsito-retorno para incentivar a troca de produtos usados por novos, quando
o fornecedor recebe o produto usado para a reciclagem mediante um abatimento no
preco do produto novo.

Esquemas de depdsito-retorno de automoveis foram utilizados na Noruega e na
Suécia para garantir a destinacao ambientalmente adequada dos residuos, nos quais
se verificou uma taxa de retorno entre 80% e 90% (MENDES; MOTTA, 1997, p. 30).
Salientam Mendes e Motta (1997) que, no caso da Suécia, observou-se uma maior quantia
retornada de automéveis em funcionamento que haviam passado na inspecao ambiental
veicular nos ultimos 14 meses, ou seja, teve o “efeito de incentivar o sucateamento de
carros mais antigos ainda em circulacao, forcando necessariamente a renovacao da frota.”

O sistema de deposito-retorno possui um grande potencial para tornar efetiva a
logistica reversa prevista na Lei 12.305/2010 — Politica Nacional de Residuos Soélidos.'
Mediante o depdsito de uma caucao, seria possivel incentivar os consumidores dos
produtos previstos no art. 33 da referida lei a proceder ao retorno desses produtos. O
§4° prevé a responsabilidade dos consumidores em efetuar a devolucdo, apds o uso,
aos comerciantes ou distribuidores, dos produtos e das embalagens objeto de logistica
reversa. Nao obstante a responsabilidade dos consumidores prevista na Lei 12.305/2012,
a logistica reversa somente tera éxito se esses forem estimulados a retornarem os produtos
e embalagens através do sistema de depdsito-retorno, conjugando esforcos de comando
e controle com instrumentos econémicos.

Conforme brevemente abordado acima, existem atividades que produzem
externalidades positivas, ou seja, beneficios que aproveita o homem sem ter participacao
direta na sua producao. Neste contexto, surge o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA),
0 mais recente instrumento no rol de instrumentos econémicos de protecao ambiental. O

12 Art. 33. S0 obrigados a estruturar e implementar sistemas de logistica reversa, mediante retorno dos
produtos apds o uso pelo consumidor, de forma independente do servico publico de limpeza urbana e
de manejo dos residuos sélidos, os fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de:
| - agrotoxicos, seus residuos e embalagens, assim como outros produtos cuja embalagem, ap6s o uso,
constitua residuo perigoso, observadas as regras de gerenciamento de residuos perigosos previstas em
lei ou regulamento, em normas estabelecidas pelos 6rgaos do Sisnama, do SNVS e do Suasa, ou em
normas técnicas;

Il - pilhas e baterias;

Il - pneus;

IV - 6leos lubrificantes, seus residuos e embalagens;

V - lampadas fluorescentes, de vapor de sddio e mercurio e de luz mista;
VI - produtos eletroeletrdnicos e seus componentes.



Pagamento por Servicos Ecossistémicos, designado também por Pagamento por Servicos
Ecolégicos ou Ambientais é baseado no principio do protetor recebedor e visa a corrigir as
falhas de mercado que levam a economia a perceber tais servicos como bens “livres”. Para
internalizar estas externalidades positivas, defensores da Teoria Coaseana propuseram a
utilizacdo de mecanismos de mercado para transacionar servicos ecossistémicos (PORRAS
et al, 2008). Tao logo ficou evidenciado a complexidades de desenvolver tais mercados
e a forma como eles podem impactar negativamente os mais pobres e vulneraveis, uma
segunda geracao de PSA surgiu (PORRAS et al, 2008, p. 10), desvinculada da logica de
mercado (ALTMANN, 2009, p. 87)'3. Em suma, ao valorizar e remunerar a conservacao, o
PSA procura corrigir as externalidade positivas permitindo que o agente que as produziu
recupere os custos por ele incorridos, necessarios a producao desses beneficios (NUSDEO,
2012, p. 72). A analise detalhada deste instrumento é objeto do capitulo a seguir.

13 Altmann chama a atencdo para o fato de que a légica econdmica que da suporte a um esquema de
PSA néo significa necessariamente uma légica de /ivre mercado, ainda que presentes as caracteristicas
de voluntariedade e o incentivo aos agentes econémicos. Prova disso é que a maioria dos esquemas de
PSA necessita da intervencdo do Estado para seu funcionamento.
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O PSA é um instrumento que busca recompensar todo aquele que, em virtude
de suas praticas de manejo recupera, mantém ou incrementa a producao de um servico
ecossistémico’™. O conceito mais popularizado para esta nova ferramenta nos foi
apresentado por Sven Wunder (2005, p. 03), que define o PSA como “uma transacao
voluntaria onde um servico ambiental bem definido é comprado por, pelo menos, um
comprador de, pelo menos, um provedor, sob a condicao de que o provedor garanta a
provisao deste servico”. A professora Ana Maria Nusdeo (2012, p. 69), numa das poucas
obras sobre o tema escritas no vernaculo, conceitua PSA como sendo “transacdes entre
duas ou mais partes envolvendo a remuneracao aqueles que promovem a conservacao,
recomposicdo, incremento ou manejo de areas de vegetacdo considerada apta a fornecer
certos servicos ambientais”.

No conceito trazido por Wunder (2005, p. 04), observa-se a presenca de cinco
elementos caracterizados pelo autor como chave em um esquema de PSA. Sao eles i)
transacdo voluntaria, ii) servicos ambientais bem definidos, iii) comprador, iv) vendedor e
v) condicionalidade. Na visao do autor, contudo, poucos sistemas apresentam, na pratica,
estas cinco caracteristicas. Consequentemente, Wunder diferencia “sistemas de PSA
propriamente ditos” de “sistemas similares a PSA”. Roldan Muradian (2010, p. 1202-
1208), no animo de conferir maior precisao ao conceito de Wunder, define os sistemas
de PSA como “a transferéncia de recursos entre atores sociais, visando criar incentivos
para conciliar decisdes individuais e coletivas sobre o uso do solo com o interesse social no
manejo dos recursos da natureza”.

No Brasil, o Projeto de Lei Federal no. 792/2007 objeto do capitulo 14.1, abaixo,
traz alguns conceitos que seguem a fundamentacao tedrica acima referida. O art. 2°. do
substitutivo ao referido PL aprovado na CMADS conceitua o PSA como sendo:

Art. 2°0...]

IV—pagamento porservicosambientais:transacao de natureza contratual mediante
a qual um pagador, beneficiario ou usuario de servicos ambientais,transfere a um
provedor desses servicos recursos financeiros ou outra forma de remuneracao,
nas condicdes acertadas, respeitadas as disposi¢des legais e regulamentares
pertinentes”;

VI — provedor de servicos ambientais: pessoa fisica ou juridica, de direito
publico ou privado, grupo familiar ou comunitario que, preenchidos os critérios
de elegibilidade, mantém, recupera ou melhora as condi¢cdes ambientais de
ecossistemas que prestam servicos ambientais. (BRASIL, 2010)

15 A respeito de servicos ecossistémicos, vide Parte I.



Percebe-se que a conjugacao dos incisos IV e VI do art. 2°. do referido PL nos
permite identificar o tipo de pratica elegivel para um PSA, ou seja, aquela que “mantém”,
“recupera” ou “melhora” as condicdes ambientais de ecossistemas que prestam servicos
ambientais. Na auséncia de um marco legal especifico, a definicdo e o alcance destas
expressdes podem ser buscadas no art. 2°. da Lei no. 9.985/00 que institui o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC).

Baseado no principio do protetor-recebedor’, ao invés do poluidor pagador,
o PSA representa uma nova abordagem na gestdo ambiental, eis que se utiliza
majoritariamente de um beneficio, ao invés de uma punicdo, para obter comportamentos
socialmente desejaveis. Oferece beneficios como contrapartida de praticas que melhorem,
mantenham ou recuperem o estoque de capital natural necessario a producao de servicos
ecossistémicos os quais seriam provavelmente perdidos ou degradados sem o uso deste
incentivo (STANTON, 2013).

Como tarefa necessaria no processo de identificacao, classificacao e individualizacdo
deste mecanismo, mister a analise de seus elementos essenciais, efetuada com base
na verificacdo dos fatos sociais que este mecanismo busca regular. Entendemos como
essenciais quatro elementos, quais sejam, o fato de ser uma i) transacdo voluntaria que
resulta na transferéncia de um ii) incentivo positivo,iii) condicional a iv) recuperacao,
manutencao ou melhora na provisao de um servico ecossistémico (STANTON, 2012). Desta
forma, muito embora a presente analise ndo siga todos os cinco critérios destacados por
Wunder (2005), bebe de sua fonte.

A voluntariedade é uma das principais caracteristicas que diferencia o PSA dos
instrumentos de comando e controle (GUEDES; SEEHUSEN, 2012, p. 35). Em matéria
ambiental, transacdes voluntarias podem ser feitas através de trés instrumentos: a)
compromissos unilaterais feitos por poluidores e comunicados aos seus diferentes
publicos; b) acordos negociados entre setores ou grupos para atingir limites e objetivos
pré-fixados e; ¢) adesdo a acordos cujas principais condicdes sao fixadas pela autoridade
publica (HIGLEY, 2001, p. 06). Em um esquema de PSA os atores se engajam nao porque

16 Este novo principio de direito ambiental surgiu a partir da idéia de que a natureza precisa da ajuda
dos seres humanos para prover 0s servicos ecossistémicos. Aqueles que provém essa “ajuda”, devem
receber recursos ou beneficios. (BORN; TALOCCHI, 2002, p. 29). No caso, poder-se-ia argumentar que,
na maior parte das vezes, essa ajuda ndo se constitui verdadeiramente numa “ajuda”, mas numa
pratica que “nao atrapalhe” os processos ecolégicos. Esta observacao, entretanto, ndo desnatura o fato
de que o beneficio decorre de uma pratica cujo resultado final é a protecao dos servigos ecossistémicos.



a norma prescreva uma conduta como obrigatoria, mas porque enxergam uma vantagem
no seu cumprimento. Ao adotar a conduta prescrita na norma, surge para o seu titular o
direito subjetivo a uma contraprestacao, fazendo nascer uma relacao juridica contratual
na qual parte das clausulas ja é pré-definida e parte das clausulas pode ser negociada,
o que lhe confere maior flexibilidade quando comparado com os instrumentos de
comando e controle. Esta flexibilidade, contudo, é alvo de criticas que alegam uma maior
vulnerabilidade por parte do érgao ambiental a pressao dos agentes regulados (STANTON,
2012, p. 255). Também cabe frisar que a voluntariedade pressupde que os provedores
tenham alternativas para o uso da terra. Wunder (2005, p.03) entende que nas situacoes
onde os provedores ndo dispdem desta alternativa, o esquema nao é voluntario, mas
parte de uma estratégia de comando e controle.

Anocaodeincentivo positivo é chave paraaqualificacdodo PSAesuaindividualizacao
frente as demais politicas de protecdo ambiental que se utilizam de incentivos negativos
(STANTON, 2012, p. 244, 253)". Conforme ja referido, o PSA oferece um incentivo como
contraprestacao de uma conduta que melhore, mantenha ou recupere a provisao de
um servico ecossistémico. Segundo a teoria da funcdo promocional do direito da qual
Norberto Bobbio (2007) foi um de seus principais defensores, normas que prevejam
em seu consequente um prémio ou beneficio decorrente da observancia do prescrito
no antecedente realizam um controle social com énfase persuasiva e premonitiva, em
detrimento do controle repressivo. A estratégia para obter um comportamento desejado
ndo se baseia na punicdo ou no receio de receber uma punicdo, mas na perspectiva
de obter uma vantagem (STANTON, 2013). Num ordenamento promocional, utilizam-se
técnicas de encorajamento, ou seja, medidas que buscam tornar a conduta “necessaria,
facil e vantajosa” com o objetivo de “encorajar, provocar” comportamentos socialmente
desejados (BOBBIO, 2007, p. 14-16). As técnicas de encorajamento agem de duas formas:
através da “facilitacdo”, que precede ou acompanha a acao desejada buscando torna-la
mais facil ou menos dificil, e através da “recompensa ou retribuicdo” a um comportamento
ja realizado (BOBBIO, 2007, p. 30-32).

Este incentivo, por vezes denominado pela doutrina como uma “cenoura” ou
“beneficio” pode ser recebido na forma de dinheiro, insumos, obras, servicos, capacitacao,

17 Politicas que se utilizam de incentivos chamados negativos sdo aquelas que buscam induzir um
comportamento mediante a ameaca de uma sansdo como é o caso dos instrumentos de comando e
controle tipicos, ou de um preco, como é o caso da tributacdo ambiental.



treinamento, dentre outros'®. A definicdo sobre os beneficios a serem oferecidos levanta
guestdes importantissimas que devem ser consideradas na formulacdo da politica: qual
o beneficio que deve ser oferecido para provocar uma mudanca de comportamento?
O beneficio serd mais eficaz se for ofertado em dinheiro ou em bens e servicos? Como
atribuir um valor econdmico ao servico ecossistémico? Quem paga? De onde virdo os
recursos? Quem deve receber? Como resolver questdes de equidade e eficiéncia? Estas
questodes serdo abordadas nos capitulos seguintes.

Sendo a manutencao, recuperacdo, ou melhora de um servico ecossistémico o
objetivo maior e final de um esquema de PSA, este servico deve estar bem definido.
Definido o servico, as condutas contempladas na hipdtese devem ser aquelas necessarias
ao alcance do fim pretendido. Ocorre que a relacao entre elementos, processos e funcoes
ainda nao é suficientemente conhecida pela ciéncia e tampouco se revela de forma
linear e direta'. Embora seja plenamente aceito que mudancas no uso da terra afetam a
quantidade e qualidade dos recursos hidricos, nao existe consenso quanto a extensao e
natureza destas mudancas (PORRAS et al, 2008, p. 07). Devido a todas estas limitacoes,
apenas quatro tipos de servicos ambientais séo comumente objeto de negociacdo nos
diversos paises que adotam o PSA: protecdo hidrica, carbono, biodiversidade e beleza
cénica (WUNDER, 2007, p. 48). A analise deste elemento levanta varias questoes do
tipo: como escolher ou priorizar o servico ecossistémico a ser protegido, dentre os varios
possiveis? Quais condutas, de fato, sdo necessarias para atingir este fim? Como monitorar
e medir? A adicionalidade deve ser exigida? Estas questdes, assim como 0S Servigos
comumente abrangidos serdo examinadas nos capitulos seguintes.

A condicionalidade, um dos elementos essenciais de um esquema de PSA, nao se
confunde com a adicionalidade. Adicionalidade significa aquele beneficio adicional ao
cenario sem a intervencao do PSA, também chamado de “business as usual” (GUEDES;
SEEHUSEN, 2012). A condicionalidade, a seu turno, conecta a hipdtese a consequéncia,
conferindo sentido e alcance a proposicdo normativa (FERRAZ JUNIOR, 1994, p. 131).
Vale dizer, somente nasce para o provedor de servicos o direito subjetivo ao beneficio
prometido se verificada a condicado prevista na hipétese, qual seja, a realizacao de conduta

18 Vide capitulo 10.4, a seguir.
19 Vide parte |



gue mantenha, recupere ou melhore a provisao de um servico ecossistémico. Poderia
ser representada pela seguinte férmula: dada uma conduta P, sendo P a conduta que
mantém, recupera ou melhora um servico ecossistémico, deve ser a consequéncia S, sendo
S o direito ao recebimento de um incentivo positivo, unidos por um ato de imputacao
(BOBBIO, 2001, p. 138). £ a condicionalidade que vai conferir credibilidade e efetividade
ao PSA. Entretanto, a complexa dinamica entre estrutura, funcao e servico, aliados ao fator
tempo tornam a condicionalidade um desafio a ser perseguido. A solucao normalmente
adotada tem sido condicionar a entrega dos beneficios a verificacao da conduta ajustada
em contrato como sendo a necessaria a conservacao dos servicos ecossistémicos - input
based - ao invés da verificacao do resultado na provisao do servico ecossistémico - output
based. (STANTON, 2012, p. 270). Desta forma, a adicionalidade se verifica quando ha
aumento na provisdo dos servicos ecossistémicos em relacdo a um cenario sem o PSA,
enquanto a condicionalidade se refere a condicao de eficacia do negdcio juridico.

Exigida nos
projetos desenvolvidos conforme as regras do Protocolo de Quioto para o Mecanismo de
Desenvolvimento (MDL)?°, é tema dos mais controversos em virtude da acusacao
de que pouquissimos projetos sao realmente adicionais. Outra questao polémica diz
respeito a . é cabivel o emprego de PSA para remunerar condutas
obrigatérias por lei? E cabivel a utilizacdo de PSA para recompor a Area de Preservacio
Permanente (APP), prevista no anterior e no atual Cédigo Florestal??'. O Programa Produtor
de Agua, o maior e principal programa de PSA para protecao hidrica aplicado no Brasil,
remunera produtores por diversas praticas sendo algumas delas obrigatérias por lei?2. Da
mesma forma, os programas estaduais,objeto da pesquisa “Sistemas Estaduais de PSA”,
coordenada pelo IDPV, ndo vedam a transferéncia de incentivos pela protecao da APP ou
RL, embora a existéncia destas areas preservadas fosse um critério diferenciador e mais

20 Art. 121[..]
5. As reducdes de emissoes resultantes de cada atividade de projeto devem ser certificadas por entidades
operacionais a serem designadas pela Conferéncia das Partes na qualidade de reunido das Partes deste
Protocolo, com base em:
[...]
(c) Reducoes de emissdes que sejam adicionais as que ocorreriam na auséncia da atividade certificada
de projeto. BRASIL. Ministério da Ciéncia e Tecnologia (ed. e trad.). Protocolo de Quioto. Disponivel em:
<http://www.mct.gov.br/upd_blob/0012/12425.pdf>. Acesso em: 22 nov. 2014.

21 Lei 12.651/12, art. 7°.

22 As préaticas remuneradas pelo programa Produtor de Agua se inserem em trés grupos: categoria | —
Praticas de Conservacao do Solo; Categoria Il — Praticas de restauragao ecolégica em APPs e; Categoria

Il - Praticas de conservacao de florestas existentes. Manual Operativo do Programa Produtor de Agua
da ANA. (BRASIL, ANA, 2012)



valorizado em alguns dos programas. (LAVRATTI, 2014)

de que o esquema nao
é verdadeiramente voluntario e pode estimular subsidios perversos (SALZMAN, 2005,
p. 944-945). estudos demonstram que o PSA pode ser um eficiente
mecanismo de transicao diante de forte oposicdo politica, e a Unica opcao viavel diante
de situacoes de poluicdo difusa como é o caso da poluicdo resultante da atividade agricola
(SALZMAN, 2005, p. 912-914). Ao mesmo tempo, as razbes que justificam a exigéncia
de adicionalidade em mercados de carbono nao se reproduzem ipsis litteris nos demais
servicos ecossistémicos, o que demanda o aprofundamento do debate e a construcao de
metodologias préprias para cada servico.

Como um instrumento de incentivo, o PSA se reveste da forma contratual, contendo
partes, direitos, obrigacbes, preco, penalidades e prazo. Considerando que as praticas de
manejo ou abstencdes exigidas dos provedores serao bastante variaveis, diversos serao
estes provedores e diversos serdo os beneficios oferecidos, nao existindo um unico padrao
ou modelo adotado. Nos projetos sendo desenvolvidos, costuma-se adotar contrato
de prestacao de servicos, termo de compromisso, termo de adesdo, ou ainda, contrato
de doacao onerosa. Os contratos utilizados pela Organizacdo nao Governamental The
NatureConservancy — TNC, na aplicacdo do Programa Produtores de Agua da Ana, utiliza
um modelo de contrato de prestacdo de servicos ambientais padrdo. O Projeto Oasis
utiliza um modelo de contrato de doacao onerosa chamado “Contrato de Premiacdo por
Servicos Ambientais”?3.

E objeto de um contrato de PSA a conduta que resulte na manutencao, recuperacao
ou melhora de um servicos ecossistémico. Conforme ja referido na Parte |, servicos
ecossistémicos sao os beneficios que as pessoas obtém dos ecossistemas classificados em
Servicos de Provisao, Servicos Reguladores, Servicos de Suporte e Servicos Culturais (MEA,
2005). Conforme as diversas pressdes sofridas e as diferentes externalidades positivas
produzidas, diferentes esquemas de PSA foram sendo desenvolvidos. Atualmente,
tanto no Brasil quanto em ambito internacional, quatro tipos de servicos ambientais

23 A respeito do Projeto Oasis, vide figura 9.



sdo transacionados:agua, carbono, biodiversidade e beleza cénica (GUEDES, SEEHUSEN,
2012). O PSA hidrico é normalmente utilizado para a protecao de servicos ecossistémicos
providos por ecossistemas aquaticos, tais como o fornecimento de agua potavel, o
controle de erosao e assoreamento, a filtragem natural, a recarga de aquiferos, a ciclagem
hidrica, etc. (STANTON, 2012, p. 223). O PSA carbono remunera medidas que resultem
em quantidades de carbono armazenadas ou nao emitidas para a atmosfera (GUEDES,
SEEHUSEN, 2012, p. 40). O PSA biodiversidade remunera atividades que resultem na
protecao de espécies ou habitats e o PSA beleza cénica remunera a manutencao de
paisagens naturais (GUEDES, SEEHUSEN, 2012, p. 40).

Figura 7: Tipos de PSA praticados
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Biodiversidade Conservac3o Hidrica

A contrapartida exigida do provedor de servicos ambientais depende obviamente
do tipo de PSA estabelecido (Conservacdo Hidrica, Carbono, Beleza cénica ou
Biodiversidade) e das pressoes identificadas. Em um PSA Agua, o objetivo a ser alcancado
serd a melhora da qualidade e da quantidade hidrica e, portanto, serdo exigidas praticas
de manejo compativeis com estes objetivos. Normalmente sao exigidas a conservacao e/
ou a recuperacao da cobertura vegetal, especialmente da mata ciliar e areas de recarga,
através do isolamento da area ao acesso de animais, da protecdo ou restauracao de APP,
da construcao de fossas sépticas, terracos e bacias de infiltracdo (BRASIL, ANA, 2012). Um
PSA carbono objetiva sequestrar e/ou evitar a emissdo de toneladas de gases de efeito
estufa para a atmosfera. As praticas exigidas, portanto, estdo normalmente associadas
a reducao do desmatamento, conservacdo do solo, manejo florestal, reflorestamento,
adocao de sistemas agroflorestais e demais técnicas de agricultura de baixo carbono?*.
Um PSA beleza cénica objetiva a manutencao ou restauracdo de paisagens naturais para
fins de recreacdo e ecoturismo e as praticas exigidas podem incluir o reflorestamento com

24 Programa ISA Carbono. Lei no. 2.308/2010 do Estado do Acre.



espécies nativas, a limitacdo de acessos ao local e a vedacao de determinados usos ou
praticas. Por fim, um PSA Biodiversidade objetiva a protecao de espécies e habitats e as
praticas exigidas estdo associadas a criacao ou manutencao de areas protegidas.

Figura 8: Praticas de Manejo exigidas nos contratos de PSA
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10.2 PARTE - COMPRADORES

Todo aquele que se beneficia da provisdo de um servico ecossistémico é um
potencial comprador, o que inclui pessoas fisicas e pessoas juridicas, de direito publico
e privado. Pessoas fisicas dispostas a pagar por um servico ambiental normalmente o
fazem por razdes altruistas, através de doacdes a outras entidades que administram o
programa. Pessoas juridicas de direito privado potencialmente compradoras sao industrias
com forte dependéncia de recursos naturais, tais como, industria de bebidas, alimentos,
energia, cosméticos, farmacéutica, turismo, etc., ou que queiram melhorar sua imagem
corporativa. Também podem ser compradoras as associacdes civis sem fins lucrativos,
popularmente conhecidas como ONGs, embora sua participacdo mais frequente na relacao
seja como intermediarias. Importante salientar que o comprador de um servico ambiental
nem sempre serd o seu usuario direto, principalmente pela dificuldade em fazer-se uma
relacdo direta entre a pratica de manejo, a conservacao do servico e o beneficio usufruido.
Na grande maioria dos casos, o beneficio é difuso e usufruido por todos, o que restringe
o numero de entidades privadas dispostas a pagar pelo servico. Nestes casos, 0s governos



ingressam na relacdo como compradores em nome e em beneficio de toda a sociedade.

O PL 792/07 define pagador de servicos ambientais como sendo: “V — pagador de
servicos ambientais: Poder Publico ou agente privado situado na condicao de beneficiario
ou usuario de servicos ambientais, em nome proprio ou de uma coletividade” (BRASIL,
2010)

Situados no outro polo da relacao estao os provedores de servicos ambientais,
ou seja, aqueles que se comprometem a manter, recuperar ou melhorar um servico
ecossistémico, mediante a promessa de um beneficio. Incluem-se nesta categoria:

e Individuos ou empresas

e Governos

e Silvicolas

e Comunidades tradicionais
* ONGs

O PL 792/07 define provedor de servicos ambientais como sendo: “VI — provedor
de servicos ambientais: pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, grupo
familiar ou comunitario que, preenchidos os critérios de elegibilidade, mantém, recupera
ou melhora as condicdes ambientais de ecossistemas que prestam servicos ambientais”
(BRASIL, 2010).

10.3.1 Direitos de Propriedade

Uma das questdes mais sensiveis no desenho de um PSA é aquela relacionada
a quem deve receber o beneficio e como deve ser feita a reparticao dos mesmos. Esta
simples pergunta envolve questdes relacionadas a direito de propriedade, equidade e
justica ambiental. Podem prover servicos ambientais todos aqueles que detém o controle
de fato sobre a area onde serd implementada a pratica de manejo acordada, o que nao
implica, necessariamente, na propriedade mas exige alguns de seus elementos. A questao
que se apresenta é: deve ser exigido o titulo de propriedade, de dominio ou concessao
de uso? Se admite a participacao do possuidor a qualquer titulo? Como fica a situacao
dos que ndo detém justo titulo? A doutrina especializada entende que o fator mais



importante em um contrato de PSA é o direito de excluir outros do uso da terra, o que
inclui possuidores mas ndo necessariamente proprietarios (WUNDER, 2005). Contudo,
problemas de inseguranca fundiaria podem comprometer o bom desenvolvimento de um
programa de PSA. No Brasil, a inseguranca fundiaria verificada com maior intensidade no
Norte do pais, assim como a transferéncia ilegal de lotes oriundos da Reforma Agraria sdo
realidades que restringem a implantacao do PSA%.

10.3.2 Reparticao dos Beneficios

Em relacdo a quem deve receber o beneficio e a sua reparticdo, a questao é
igualmente sensivel. Se o objetivo maior da politica de PSA é a manutencao, recuperacao
ou melhora de um servico ecossistémico, aquele que recebe o beneficio deve ser o que
apresenta as melhores condicoes de prover o servico almejado. Pelo critério ecolégico,
se recomenda que sejam definidas areas prioritarias para a conservacao, tanto pela
sensibilidade de seu ecossistema quanto pelo papel que desempenham no provimento
dos servicos ecossistémicos que se pretende proteger. A prevaléncia do critério ecolégico
nado implica em desconsiderar critérios sociais. Neste sentido, é plenamente possivel,
e até recomendavel, atribuir prioridade de participacdo a produtores rurais familiares,
comunidades tradicionais e povos indigenas, sempre que atendido o critério ecolégico.
Tal circunstancia levanta questdes relacionadas a eficiéncia versus equidade. Quando em
conflito, qual deve prevalecer?

10.3.3 Equidade v. Eficiéncia

Interessante notar que equidade e eficiéncia ndo sdo necessariamente excludentes,
podendo ser harmonizados em algumas situacdes. Arranjos que priorizem maior
eficiéncia na provisdo do servico também podem apresentar potencial equitativo através
da garantia de acesso ou mesmo condicdes facilitadas a grupos mais vulneraveis, quando
concorrendo em igualdade de condicdes na provisdo do servico (NUSDEO, 2012, p. 85).
Em tais circunstancias, o sopesamento dos valores eficiéncia e equidade se da a partir dos
parametros e limites fornecidos pelo ordenamento juridico, no qual os principios exercem

25 Uma pesquisa coordenada pelo Instituto o Direito por um Planeta Verde, conduzida no estado do
Acre a respeito do Programa de PSA local, verificou que nenhum dos entrevistados possuia o titulo
de dominio ou concessdo de uso, tendo adquirido o lote de forma irregular, eis que destinado
originalmente a assentados da Reforma Agraria. Tal circunstancia, contudo, nao prejudicou em nada a
boa implementacao do Programa que beneficia produtores rurais familiares que detém o controle da
area (LAVRATTI, 2014, p. 78).



papel fundamental®. Entretanto, esta analise ndo pode ser definida fora do contexto do
caso concreto no qual se analise quem sdo os potenciais prestadores, suas caracteristicas,
efetiva contribuicdo na provisdo dos servicos e motivacdes contrarias (NUSDEO, 2012,
p. 85). Como bem salienta Wunder (2005, p. 22), conquanto a melhora da condicao
socioeconémica de grupos mais vulneraveis seja um resultado desejado, este nao deve
ser o principal objetivo sob pena da politica de PSA se perder no universo de politicas
assistencialistas existentes das quais ela pretende ser uma alternativa.

10.3.4 Salvaguardas

Por sua estreita relacdo com a terra e forte dependéncia dos recursos naturais, é
bastante comum nos paises em desenvolvimento a prestacdao de servicos ambientais por
comunidades tradicionais, povos indigenas ou pequenos proprietarios, com posse precaria,
em situacao de vulnerabilidade e com pouca capacidade de se engajar na complexa
negociagao que envolve um contrato de PSA. Neste contexto, surge a necessidade de se
construirem salvaguardas que garantam a justa, transparente e equitativa participacao
destes grupos mais vulneraveis, sem comprometer os objetivos ambientais da politica.
Estes instrumentos devem assegurar a transparéncia das informacdes sobre as iniciativas
de PSA em uma linguagem de facil entendimento. Devem ser asseguradas condicdes
de participacao em todas as etapas da iniciativa e nos processos de tomada de decisao,
inclusive quanto a definicao, negociacao e distribuicdo dos beneficios (WWF, 2014, p.
15). Os processos de tomada de decisao devem garantir de forma efetiva o direito ao
consentimento livre, prévio e informado, considerando as representacdes locais e o respeito
a forma tradicional de escolha de seus representantes (WWF, 2014, p. 15). E fundamental
estimular a participacdo e fortalecer a capacidade institucional destes grupos.

Dependendo de quem seja parte na relacao, teremos esquemas de PSA privados,
coordenados e financiados diretamente pelos usuarios dos servicos; esquemas de PSA
publicos, coordenados e financiados pelo poder publico e esquemas de PSA mistos, que
englobam a participacao de ambos:

26 Waldman e Veiga Elias efetuam uma interessante analise da relacdo do PSA com os principios de
direito ambiental e concluem que a precipua finalidade do PSA, ao sinalizar sobre a sua escassez, é a
conscientizacao da sociedade da importancia dos servicos ecossistémicos. (WALDMAN; ELIAS, 2013).



10.4.1 PSA Privado

Esquemas de PSA privados nao necessitam de um quadro regulatoério especifico,
sendo resolvidos por normas contratuais e demais dispositivos do ordenamento juridico no
qual eles estiverem inseridos (GREIBER, 2009, p. 12). Inobstante, rarissimos sao os exemplos
de PSA coordenados e financiados pelo usuario do servico ecossistémico sendo protegido.
Esta baixa demanda esta relacionada a dois aspectos: i) a auséncia de conhecimento e de
valoracao da dependéncia destes servicos ecossistémicos e, ii) a caracteristica de bem de
uso nao rival e nao exclusivo que detém a grande maioria dos servicos?’. A dificuldade
de apropriar-se individualmente dos beneficios gerados num contrato de PSA, por ser
este uso nao rival e nao exclusivo, excluindo o uso por parte dos demais “caroneiros”,
restringe sobremaneira o numero de potenciais compradores. Este problema somente
¢ contornado quando o beneficio é usufruido por um numero pequeno de usuarios ou
é de tal monta que neutraliza o efeito “caroneiro” justificando a participacao de atores
privados (WUNDER; ENGEL; PAGIOLA, 2008, p. 667).

Em que pese tais desafios, algumas organizacoes pioneiras estdo descobrindo que
mapear 0 impacto que causam, bem como, sua dependéncia da provisao de diversos
servicos ecossistémicos é estratégia fundamental em sua analise de risco e diferencial em
seu posicionamento estratégico?®. Transformar este valor em cifras e padronizar o seu
reporte, contudo, sdo ainda grandes desafios e algumas organizacdes tém desenvolvido
ferramentas e metodologias com este proposito?®. Outras organizacbes tém decidido
engajar-se num esquema de PSA como parte de sua politica de Responsabilidade
Socioambiental, seja coordenando e financiando o projeto, seja apenas como parceira
financiadora.

10.4.2 PSA Publico

Quando inexistente demanda por parte do setor privado, o Estado ingressa como
comprador na relacdo contratual, em nome e em beneficio de toda a sociedade que
depende e se beneficia da provisdo destes servicos. Para que o poder publico participe, é

27 Vide Parte Il
28 Vide capitulo 6 que aborda servicos ecossistémicos no setor de negdcios.

29 Ainiciativa global Economia dos Ecossistemas e Biodiversidade ou The EconomicsofEcosystems&Biodive
rsity, TEEB no vernaculo, foi lancada com o objetivo de tornar o valor deste capital visivel aos tomadores
de decisdo. No Brasil a iniciativa leva o nome deTEEB para o Setor de Negécios Brasileiro. As Organizagdes
World Resourcesinstitute (WRI) e World Business Council for SustainableDevelopment (WBCSD)
desenvolveram as ferramentas Ecosystem Services Review (ESR) e Corporate EcosystemValuation (CEV)
gue ja estdo sendo testadas de forma pioneira por algumas empresas no Brasil.


http://teebnegociosbrasil.com.br/

essencial a existéncia de uma

previsao normativa orcamentaria

que assegure atransferéncia de recursos

publicos e altamente recomendavel um
marco legal que regule as questbes gerais de

acesso e de funcionamento do programa, os arranjos

institucionais necessarios e a articulacdo do PSA com as demais
politicas publicas e instrumentos de planejamento e gestao ambiental
(STANTON, 2013, p. 112).

Pelas razbes ja ventiladas, os esquemas de PSA publicos representam a
grande maioria dos projetos em execucao no Brasil. Nestes, o Poder publico pode atuar
como comprador, provedor, intermediario ou regulador, sendo possivel a sobreposicao
de funcoes (NUSDEO, 2012, p. 58). Atuando como comprador, o Poder Publico utiliza
recursos orcamentarios e humanos para articular o programa. O programa Produtor de
Agua desenvolvido pela Agéncia Nacional de Agua é um exemplo de programa que busca
estimular a politica de PSA para a protecao hidrica (BRASIL, ANA, 2012). Atuando como
intermediario, o Poder Publico normalmente recebe recursos de instituicdes financeiras

N




internacionais, governos estrangeiros, ONGs e doadores individuais, repassando o0s
recursos para aplicacdo no programa’.

10.4.3 PSA Misto

Por fim, existem os PSAs mistos que contam com a participacdo do governo
e de atores privados, agindo em parceria. Um PSA, por envolver diversas areas de
conhecimento, exige uma articulacao entre as diversas politicas publicas e secretarias de
estado, e deve contar com a contribuicdo da sociedade civil. Ao mesmo tempo, contratos
de PSA possuem altos custos de transacao e exigem uma substancial equipe de assisténcia
técnica e extensao rural (LAVRATTI, 2014). Portanto, a incapacidade do Estado de lidar
com desafios cada vez mais complexos, dispondo de recursos humanos e financeiros cada
vez mais escassos recomenda uma atuacao em parceria com a iniciativa privada. O ingresso
da iniciativa privada como financiadora, co-financiadora, sensibilizadora ou indutora da
utilizacao desta politica tem a vantagem de agregar recursos novos e adicionais e conferir
maior agilidade na aplicacao destes recursos.

Uma iniciativa de grande importancia e impacto foi desenvolvida de forma pioneira
em 2003 pela Fundacdo Grupo Boticario (FGB) através do Projeto Odsis, um exemplo de
parceria bem sucedida entre a FGB, ONGs e governo (Figura 8). No Oasis, a Fundacao Grupo
Boticario atua como parceira técnica dos demais atores®', contribuindo no planejamento
e distribuindo gratuitamente a metodologia de valoracao, suporte técnico, capacitacao e
um sistema de gerenciamento do projeto?2. No caso dos projetos sendo executados nos
estados de SP e MG, além do fornecimento da metodologia, suporte técnico e sistema de
gerenciamento, a FGB também atua como instituicao executora.

30 O Acre desenvolveu grande parte de sua Politica de Valorizacdo do Ativo Florestal com recursos do Fundo
Amazbnia, que capta recursos de doacdes e os aplica em projetos ambientais no Bioma Amazoénia. O
programa de PSA local “Certificacdo de Unidades Produtivas Familiares”, foi financiado com recursos
do Fundo Estadual de Florestas, do Fundo Amazénia e com uma doagao da rede de TV Sky do Reino
Unido, com o apoio da WWF (LAVRATTI, 2014, p. 219)

31 Prefeitura local, governo do Estado, comités de bacia, Organizacdes da Sociedade Civil, ANA, etc.
32 Vide <www.fundacaogrupoboticario.org.br>.



Figura 9: Projeto Oasis
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Outro bom exemplo de atuacdo conjunta é o Programa Bolsa Floresta no
Amazonas. O Bolsa Floresta possui um inovador arranjo institucional, na medida em
gue a gestdo do Programa é compartilhada entre o Governo do Estado do Amazonas
(Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel do Estado do Amazonas
— SDS) e a Fundacao Amazonas Sustentavel — FAS, pessoa juridica de direito privado
com autonomia administrativa e financeira, constituida para esta finalidade. O Governo
do Estado é responsavel pela gestao das Unidades de Conservacdo Estaduais, onde o
Programa é aplicado e pela implementacdo da Politica de Mudancas Climaticas. A FAS,
a seu turno, é responsavel pela implementacao e pela gestao do Bolsa Floresta. Também
é responsavel pela captacdo dos recursos de empresas privadas, instituicbes de pesquisa
e desenvolvimento, organizacbes ndo governamentais e instituicées internacionais para
financiamento do Programa em todos os seus componentes (MAMED, 2014, p. 258).
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Conforme ja referido, o PSA procura induzir comportamentos mediante a oferta
de um incentivo positivo. Portanto, a adequada definicdo do incentivo oferecido é crucial
para a eficacia e eficiéncia da politica. Qual o valor a ser oferecido? O incentivo oferecido
deve ser monetario ou ndo? Qual a periodicidade? A fase de planejamento de um PSA
passa, necessariamente, pela resposta a estas perguntas.

Qual o valor a ser oferecido?

O valor do beneficio deve ser, no minimo, equivalente ao custo de oportunidade
do provedor do servico ambiental, sob pena de nao ser suficientemente atrativo para
induzir a mudanca de comportamento. Exemplificando: um produtor rural que destina
parte de sua propriedade para conservacao deve receber um incentivo equivalente ao
valor que receberia pelo uso alternativo daquela terra, com agricultura ou pecuaria.
Também podemos estipular o valor do beneficio com base no valor econémico do servico
ecossistémico sendo provido. Exemplificando: em um PSA hidrico, o valor do incentivo
seria equivalente ao beneficio econémico resultante da reducao da erosdo, assoreamento,
do aumento da vazao de agua, etc.

Nos projetos que seguem a sistematica do programa Produtor de Agua da ANA,
cujos objetivos sao o abatimento da erosao e da sedimentacdo, os pagamentos sao
feitos de acordo com o percentual de abatimento de erosdo e sedimentacdo obtido,
proporcionais ao Indice de Eficiéncia de Abatimento da Erosdo — PAE, e proporcionais
a area florestada, na forma do anexo VI do Manual Operativo (BRASIL, ANA, 2012).
Nos projetos realizados segundo a metodologia do Projeto Odasis, o calculo do beneficio
considera os custo de oportunidade, aspectos naturais e de manejo, conforme notas
para quatro grupos: qualidade hidrica, qualidade da conservacao, qualidade agricola e
gestao da propriedade (OASIS, Sumério Executivo). A ideia foi a de criar um método que
pudesse ser flexivel (adequado a qualquer situacdo em nosso pais), ao mesmo tempo
padronizado (férmula Unica), e que trouxesse o componente da proporcionalidade
por area. A solucdo encontrada estd representada na seguinte férmula: VALOR PSA =
X*(1+ ZN) *Z (YOUNG; BAKKER; 2014).



Quadro 8: Formula de calculo do beneficio no Projeto Oasis

VALORPSA=X*(1+ZN) *Z
X= Valor base = % do custo de oportunidade (parte-se do valor de 25% do
custo de arrendamento da terra de baixa produtividade. No caso de PSA
para RPPN, sdo utilizados valores de estudos como IMC — Investimentos
Minimos para Conservacao)

N = Tabua de calculo = critérios distribuidos por grupos (conservacao, recursos
hidricos, gestao da propriedade, praticas agropecuarias...) e pesos definidos
conforme objetivo do projeto.

Z= Area natural da propriedade

Os programas de PSA desenvolvidos em seis estados brasileiros, objeto da pesquisa
“Sistemas Estaduais de PSA” coordenada pelo IDPV, adotam tanto pagamentos fixos
quanto variaveis (LAVRATTI, 2014). Nos estados do Sudeste (SP, ES e MG) os pagamentos
sao variaveis conforme o custo de oportunidade da regiao, o grau de importancia e de
conservacao da area objeto do programa. Nos estados do Norte (AC e AM), 0s pagamentos
sao fixos (LAVRATTI, 2014).

O incentivo oferecido deve ser monetario ou nao?

O incentivo pode ser oferecido em quaisquer das modalidades identificadas a sequir:
dinheiro; crédito facilitado; treinamento e assisténcia técnica; insumos; equipamentos;
servicos e infraestrutura para a comunidade. (Figura 10)



Figura 10: Tipos de beneficios
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O mais comum é o oferecimento de um pacote de beneficios que englobe varias
das modalidades acima listadas. Uma pesquisa conduzida por Wunder (2005, p. 16). na
Bolivia, comparando pagamentos monetarios e ndo monetarios observou que quando
o valor do incentivo é baixo, é preferivel que o seja ofertado na forma de beneficios
ndo monetarios, mas conclui que a eficacia destes pagamentos varia muito conforme o
local e os beneficiarios, devendo ser adotada uma férmula especifica ao contexto local.
A pesquisa “Sistemas Estaduais de PSA” identificou programas na regiao Sudeste que
oferecem beneficios monetarios e assisténcia técnica e programas na regiao Norte que
oferecem um pacote de recursos monetarios, assisténcia técnica, equipamentos, insumos
e mudas (vide Quadro 9).

10.6 FONTES DE FINANCIAMENTO

A questao da fonte de financiamento é crucial para o sucesso de um esquema de
PSA, pois dela dependem os beneficios oferecidos e a sustentabilidade do programa. E
importante a existéncia de um fluxo regular de recursos que garanta a manutencao do
beneficio em prazos minimos para a consecucao dos fins persequidos.

Muito se discute sobre ser necessaria a criacdo de um fundo especifico ou ndo. O
desenvolvimento de um programa de PSA ndo exige a existéncia de um fundo proprio,

33 Diante da complexidade e do pouco conhecimento a respeito das interacdes que resultam na producao
de servigos ecossistémicos, a definicdo de um prazo minimo é uma questdo igualmente complexa.
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podendo ser financiado com recursos orcamentarios® ou oriundos de outros fundos ja
existentes como é o caso do Fundo Nacional de Mudanca do Clima. A criacdo de um
fundo especifico, contudo, garante maior seguranca, planejamento e um melhor controle
dos recursos aplicados, tendo em mente que a manutencao deste fundo necessita de
transferéncias regulares e garantidas. O relatério apresentado na Comissao de Financas
e Tributacdo para a votacao do PL 792/2007 utiliza justamente estes fundamentos para
defender a criacao do Fundo Federal de Pagamento por Servicos Ambientais (FUNPSA)®®.

No ambito dos estados, o mais comum é o financiamento dos programas com
recursos oriundos dos fundos estaduais de meio ambiente e de recursos hidricos. Inobstante,
o Acre criou a Agéncia de Desenvolvimento de Servicos Ambientais com a finalidade de
captar, gerir e aplicar recursos financeiros (art. 15 da Lei no. 2.308/2010), e o Parana
criou o Biocrédito que reline recursos publicos e privados destinados ao financiamento
da Politica Estadual de Biodiversidade e de Mudanca do Clima (art. 11 da Lei Estadual n°.
17.134/2012).

Diante de demandas crescentes e recursos publicos escassos, a pressao por novas
fontes de financiamento aumenta e a esperanca vem do setor privado. Conforme referido
anteriormente, devido a caracteristica de bem de uso nao exclusivo e nao rival que detém
a maioria dos servicos ecossistémicos, torna-se dificil identificar um beneficiario-pagador.
Contudo, alguns setores como hidrelétricas e empresas de abastecimento de agua sao
potenciais financiadores diante do possibilidade de apropriar-se da melhora na provisao do
Servico ecossistémico em questao. Este é o caso do Projeto Oasis Apucarana, desenvolvido
no Parana onde os pagamentos sao financiados com recursos do ICMS ecolégico e recursos
da empresa de abastecimento de Agua — Sanepar — que repassa 1% do seu faturamento
na cidade para este fim (Oasis). Em que pese a importancia desta fonte de financiamento,
como bem apontado num estudo coordenado pela WWF Brasil (2007) com a colaboracao
de diversas organizacoes, o PL 792/2007 nao contempla adequadamente e nao estimula
a participacao do setor privado como pagador e gerador se servicos ambientais.

34 Cumpre relembrar que a Lei de Responsabilidade Fiscal determina que despesas sejam realizadas
somente com a existéncia de recursos orcamentarios e financeiros disponiveis para cobri-las (art. 16 da
LC no. 101/2001),sendo o sistema orcamentario constituido pela Lei do plano plurianual (PPA), pela Lei
das diretrizes orcamentarias (LDO) e pela Lei orcamentaria anual (LOA) (art. 165 da CF/88).

35 BRASIL. Camara dos Deputados. PL 792/07 na CFT. Dispde sobre a definicdo de servicos ambientais e
da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarinte
gra?codteor=1241681&filename=Tramitacao-PL+792/2007>. Acesso em: 29 nov. 2014.



Quanto tempo exatamente é necessario para que se verifiquem resultados efetivos
decorrentes das intervencdes relacionadas a protecao dos servicos ecossistémicos?
Esta € uma pergunta para a qual nao se tem resposta, ou pelo menos, nao existe uma
Unica resposta. Sabemos que as interacdes entre estrutura e funcdo que resultam na
producao de servicos ecossistémicos ocorrem numa longa escala de tempo e de forma
nao linear3¢. Neste cenario, tendo em mente o tempo necessario para que o PSA promova
uma mudanca de comportamento no provedor dos servicos ambientais, estipulam-se
contratos com duracao que varia de 5 a 10 anos®” (LAVRATTI, 2014). No projeto Oasis,
a recomendacao é a de que os contratos tenham duracdo de, no minimo, quatro anos
(OASIS). Embora contratos de longa duracdo oportunizem ganhos ambientais maiores, a
inseguranca quanto a fonte de financiamento, mudanca de prioridades da Administracao
Publica e a prépria inseguranca dos beneficiarios desestimulam contratos muito longos
(GREIBER, 2009, p. 51).

A condicionalidade dos pagamentos a provisdo do servico ambiental depende de
um mecanismo de monitoramento eficiente e periédico, o que requer a elaboracao de
uma linha de base®® para a verificacdo das modificacdes ocorridas na provisao do servico
ecossistémico.

10.8.1 Linha de base

A linha de base consiste no documento onde constam as caracteristicas fisicas e
biolégicas da area objeto do projeto, tanto em nivel regional como em nivel local. No
ambito do Projeto Oasis, a linha de base compreende trés etapas principais, a saber:
mapeamento, diagnoéstico e elaboracao da linha de base propriamente dita. Trés tipos de
linhas de base podem ser adotados: a) linha de base estatica, onde a provisdo do servico
¢ estimada como a manter-se constante sem a intervencao do PSA; b) linha de base em
declinio, quando a provisao do servico é prevista como em declinio e qualquer medida

36 Vide Parte |

37 Os programas Mina D’Agua e ProdutorES de Agua nos estados de SP e ES estipulam o prazo minimo de
2 anos.

38 Linha de base é o cenario hipotético que seria verificado sem a intervencado prevista. (OECD, 2010,
p. 50)



adotada é considerada adicional e; ¢) linha de base em melhora, quando a provisdao do
servico é estimada estar em linha ascendente (WUNDER, 2005).

Figura 11: Tipos de linha de base
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Fonte: WUNDER, 2005, p. 9, figura 2.

A pratica, contudo, demonstra ser este um grande desafio na maioria dos projetos
em execucdo no Brasil. Comuns sdao 0s esquemas em gue o pagamento é efetuado
mediante a verificacdo de que a acdo que facilita o provimento dos servicos foi colocada
em préatica, ao invés da verificacdo das modificacdes ocorridas no servico ecossistémico
em questao (LAVRATTI, 2014). No ambito dos Estados, é rotineira a falta dos dados mais
basicos de mapeamento e diagndstico, aliados a uma equipe insuficiente de assisténcia
técnica e extensao rural. Pelas mesmas razoes, o0 monitoramento é precario e insuficiente



(LAVRATTI, 2014). Tais fragilidades comprometem o elemento condicionalidade eis
gue comprometida fica a verificacdo quanto ao fornecimento dos servicos ambientais
contratados e o cumprimento das metas estabelecidas (quando existentes).

A definicdo do arranjo institucional de um PSA implica na definicdo de quem
participa e com quais funcdes. Um programa ideal deve contemplar diferentes instituicoes,
de diferentes niveis (local, regional, nacional e, até mesmo, internacional) com funcoes
reguladoras, executoras, financiadoras, de monitoramento e de resolucdo de conflitos.
Nao existe uma formula padréo e o arranjo ideal deve refletir a realidade onde ele sera
implantado (GREIBER, 2009, p. 38). Tratando-se de uma politica de incentivo de participacao
voluntaria, é fundamental o envolvimento e participacdo nao apenas dos provedores de
servicos mas também de organizacbes da sociedade civil que conhecem e compreendem
a realidade local. Uma boa articulacdo interinstitucional e a clara definicdo dos papéis de
cada um também sao de fundamental importancia para o sucesso do programa.

O PL 792/07 propde a criacdo de um érgao colegiado composto de forma paritaria
por representantes do Poder Publico e da sociedade civil, com a atribuicao de estabelecer
metas, acompanhar resultados e propor os aperfeicoamentos cabiveis (art. 8°. e seus
paragrafos do 2° Substitutivo ao PL 792/07 aprovado na CMADS na Camara Federal em
Dez 2010). A iniciativa Diretrizes para a PNPSA debrucou-se sobre este tema e, diante do
entendimento de que o PL 792/07 pode ser aperfeicoado, recomendou:

A definicdo da forma e tipo de instancia [para viabilizar um sistema nacional de
PSA] (entidade ou unidade) depende da sensibilizacdo e entendimento sobre o
tema, arranjos institucionais, beneficios diretos e indiretos, capacidade técnica
e disponibilidade de recurso humano existente nas instituigbes ja vinculadas ao
tema. Optar por entidades equivale a utilizar as estruturas e capacidades de
organizacoes ja existentes. Por outro lado, optar por unidade representa criar
uma nova estrutura organizacional (direta ou indiretamente vinculada ao MMA)
com a finalidade de atender unicamente ao tema de PSA. Um Programa Nacional
de PSA deveria contemplar instancias com funcbes reguladoras, executoras,
financeira, de mercado, de monitoramento e de resolucdo de conflitos. (WWF,
2014, p. 29)

Uma das principais criticas atribuidas ao uso de instrumentos econémicos para a
protecao Ambiental, dentre eles o PSA, se refere a chamada " privatizacao e mercantilizacao



da natureza”, conceitos associados a Economia Verde*®. O conceito de Economia Verde
foi popularizado durante a realizacdo da Rio+20 em 2012, mas rechacado pelo evento
paralelo Cupula dos Povos. A corrente contraria a valoracao e precificacdo dos servicos
ecossistémicos entende que a atribuicdo de um valor econdémico aos processos ecoldgicos
implica na transformacdo de recursos naturais em mercadorias e na apropriacéo e
especulacdo dos mesmos pelo mercado, préprios do modelo econdmico capitalista®.
Seguem os criticos afirmando que a mercantilizacdo destes ativos ainda prejudica
comunidades indigenas e tradicionais que habitam o local do projeto e que dependem
destes recursos para a sua sobrevivéncia, violando seus direitos a autodeterminacéo, a
manutencao de seus estilos de vida tradicionais e ao controle do territério que ocupam
(BOLETIM, 2012). As criticas também referem que tais instrumentos nao atacam o cerne
do problema, ou seja, 0s atuais padrdes de producao e consumo.

Ha de se separar o joio do trigo. A ideia por tras da valoracao é atribuir um valor
econdmico ao recurso natural, e assim determinar quanto melhor ou pior estara o bem
estar das pessoas devido a mudancas na quantidade e qualidade de bens e servicos
ambientais (MOTTA, 2006, p. 13). A valoracao econémica revela o valor econémico dos
beneficios e custos ambientais de cada opcado, permitindo decisdes melhor informadas.
Como nos ensina didaticamente o professor Carlos Eduardo Young, medir a externalidade
apenas coloca luzes num problema ja existente, permitindo que 0 mesmo seja comparado
com outros problemas (SAFATLE; CABRAL, 2014). Em que pesem os desafios préprios
da valoracao de bens ambientais ja explorados no capitulo 7.6, e sem desconsiderar o
valor intrinseco destes bens, a valoracao econdmica fornece um precioso indicador de
prioridade nas decisdes de investimentos publicos (MOTTA, 2006, p. 9).

Dito isto, a valoracao econémica nao implica necessariamente na privatizacao do
recurso natural nem tampouco na sua mercantilizacao, institutos distintos e independentes
da valoracao. A ideia de alocacao de direitos de propriedade e de mercantilizacao estao
associadas a ideia de transacdes em mercados mas os mercados sao apenas uma das formas
de financiamento do PSA. A l6gica econémica por tras dos pagamentos nao significa uma
l6gica de mercado (ALTMANN, 2009). A légica do PSA consiste no oferecimento de um
beneficio que induza uma mudanca de comportamento, provocando uma mudanca de
paradigma ao atribuir valor ndo apenas aos recursos naturais como commodities mas

39 A "economia verde” um dos eixos tematicos da Rio + 20 constitui um instrumento para a aplicacdo de
politicas e programas com vistas a fortalecer a implementacdo dos compromissos de desenvolvimento
sustentavel em todos os paises da ONU.

40 Esta corrente é representada pela economista Amyra El Khalili (KHALILI; SOFFIATI, 2012); pelas
organizacdes que integram o grupo Carta de Belém (CARTA, 2013) e pelo Nucleo de Justica Ambiental
e Direitos da FASE (2013).



também por seus servicos. Certamente precisamos evoluir muito na discussao de se e
como estes mercados deveriam funcionar, mas ndo nos parece que devamos jogar a
crianca fora junto com a agua da bacia.

Em relacdo a critica de que o PSA nao é capaz de modificar os atuais padroes
de producao e consumo, deve-se examinar a questao sob a Otica dos objetivos e
instrumentos. O PSA como uma modalidade de instrumento econdbmico, esta a servico
de determinados objetivos pré-definidos. Como nos ensina o professor Ronaldo Seroa
da Motta, instrumentos econdmicos podem ser usados para os seguintes objetivos: a)
inducdo de comportamento; b) correcao de precos; ) geracao de receita (MOTTA, 2006).
Quando nao houver o desejo por parte dos tomadores de decisao de provocar mudancas
de comportamento que impliquem em mudancas nos padrées de producao e consumo,
a culpa nao pode ser atribuida ao instrumento mas sim, aos objetivos.

Por fim, mesmo os defensores da utilizacdo de PSA nao desconhecem suas
fragilidades. Sao criticas comuns a incerteza quanto a efetiva provisdo dos servicos
ecossistémicos, os altos custos de transacao, o risco de se criarem incentivos perversos pela
retribuicao ao degradador e o impacto negativo que pode haver sobre normas sociais de
conservacao (STANTON, 2012). A incerteza quanto a efetiva provisdo dos servicos decorre
do pouco conhecimento que temos a respeito das complexas interacbes que resultam
na provisao de servicos ecossistémicos e da auséncia de linhas de base e indicadores na
maioria dos projetos. Os altos custos de transacao sao proprios de um instrumento cuja
natureza é contratual e que, portanto, demanda mapeamento, diagnéstico e negociacao
caso a caso. Cumpre observar que boa parte destes custos nao pode ser atribuida
exclusivamente a um esquema de PSA, como é o caso do mapeamento, diagnostico e
monitoramento. Entretanto, os custos inerentes ao desenho do programa e negociacao
do contrato sdo substanciais. A resisténcia em oferecer um incentivo ao degradador
decorre do temor que 0 incentivo provoque uma omissao ou aumento da degradacao
ambiental, na expectativa de receber o incentivo pela mudanca posterior nas praticas.
Embora a critica seja pertinente, o baixo valor dos incentivos nao costuma provocar este
comportamento que, ademais, pode ser evitado conforme o desenho dos critérios de
elegibilidade.

Finalmente, o temor de que o PSA possa impactar negativamente motivacoes
intrinsecas de conservacao, embora relatado em estudos de campo (WUNDER, 2005,
p. 14), ndo se confirmou na pesquisa realizada em alguns estados Brasileiros (LAVRATTI,
2014). A pesquisa realizada no Brasil identificou justamente o contrario, ou seja, que o PSA
representou o reconhecimento e a valorizacao das praticas conservacionistas adotadas,



com impactos sociais bastante positivos.

O mecanismo de reducao das emissdes por desmatamento e degradacao florestal,
ou REDD, merece um tépico a parte. REDD+ corresponde ao acrénimo de “Reducao” de
“Emissdes” provenientes de “Desmatamento” e “Degradacao florestal”, “+” o manejo
sustentavel da floresta, a conservacao e o aumento dos estoques de carbono florestal,
bem como, o pagamento por estes resultados (BRASIL, MMA). Como uma modalidade
de PSA carbono, o REDD+ oferece incentivos por praticas que evitem o desmatamento
e a degradacao florestal, valorizando e preservando a floresta em pé. Criado a partir da
proposta “Reducao Compensada de Emissdes”, apresentada durante a COP-9 em 2003,
o REDD evoluiu de um mecanismo que tinha por foco o desmatamento evitado para
um mecanismo que inclui a degradacao de florestas, o manejo sustentavel da floresta,
a conservacao e o aumento dos estoques de carbono florestal, agregando o “+” ao
acrénimo (IPAM). Foi inicialmente excluido das discussdes do clima realizadas no ambito da
Convencao Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC), que apenas
admitia a emissao de créditos de carbono para praticas de florestamento e reflorestamento,
0 que nao impediu fossem estes créditos negociados no mercado voluntario. Foi no ano
de 2007, através do Plano de Acao de Bali, que a COP-13 firmou a discussao sobre como
inserir o REDD no mecanismo que deve substituir o Protocolo de Quioto (BRASIL, MCT;
IPAM). Desde entdo, as discussdes sobre como aperfeicoar este mecanismo representam

um dos poucos resultados praticos resultantes das Convencdes do Clima.

Admitindo-se que as mudancas no uso do solo sao responsaveis por 20% das
emissdes globais de Gases de Efeito Estufa (GEE) (UN-REDD PROGRAMME, 2009) e por
61% das emissdes nacionais (BRASIL, MCTI), politicas que atuem neste vetor possuem um
grande impacto. Florestas, em particular as florestas tropicais, séo depdsitos gigantescos
de carbono, sem mencionar as outras funcdes de regulacdo de clima, controle do ciclo
hidrico e habitat da biodiversidade mais rica do planeta (CGEE, 2011). Dela também
dependem comunidades tradicionais e povos indigenas. Ao mesmo tempo, a pressao
sobre estas areas para a construcdo de obras de infraestrutura e para a expansao da
agricultura e pecudria nao para de crescer (BRASIL, MCTI).

Os mecanismos tradicionais utilizados no Brasil para frear o desmatamento sao
instrumentos de comando e controle, acompanhados de fiscalizacdo e punicao. Embora
fundamentais, tém se revelado insuficientes para quebrar o ciclo perverso do desmatamento
e degradacao florestal. Neste contexto, surge o REDD como um instrumento que oferece



um incentivo pela conservacdo da floresta em pé, remunerando beneficiarios pela
guantidade de emissdes evitadas e estocadas de CO2 equivalente, medidas a partir de
uma linha de base. Inobstante seu grande potencial, possui questbes fundamentais a
serem enfrentadas.

Aspectos técnicos relacionados a definicdo da linha de base, mensuracao,
verificagao e reporte ainda representam grandes desafios. Preocupagbes em relacao a
permanéncia, vazamento, governanca, equidade, regularizacdo fundiaria, manutencao
do modo de vida tradicional dos povos da floresta e seu acesso aos beneficios, tem sido
objeto de intenso debate sobre quais salvaguardas aplicar. Uma série de salvaguardas
socioambientais foi estabelecida na COP-16 e os paises devem demonstrar como estas
salvaguardas estdo sendo cumpridas (BRASIL, MMA). Também sdo objeto de polémica a
utilizacao de mecanismos de mercado, através da comercializacao de créditos de carbono,
e a utilizacao destes créditos para o cumprimento de obriga¢des de mitigacao por parte
dos paises desenvolvidos (offseting).

Em 2009, durante a COP-15,0 Brasil assumiu metas voluntarias de reducao de
emissdes e a Estratégia Nacional de REDD+ encontra-se em fase de elaboracao (BRASIL,
MMA). Paralelamente, mas fora da estrutura da UNFCCC, o Estado do Acre tem avancado
através da criacdo de um programa jurisdicional intitulado ISA Carbono (Lei n° 2.308/10).
Dito isto, embora o REDD+ ndo enfrente o cerne da questdo, qual seja, a necessidade
de uma profunda mudanca em nosso modelo atual de desenvolvimento, representa um
importante mecanismo de incentivo a manutencao da floresta em pé e preservacao de
nossos estoques de capital natural.

No ambito internacional, os programas de PSA mais conhecidos sao o de Nova
lorque e da Costa Rica, mas encontramos projetos e programas em diversas localidades. Na
América Latina existem disposicdes normativas instituindo o PSA na Colémbia, Honduras,
México, Nicardgua, Panama, Paraguai, Venezuela, Republica Dominicana e Costa Rica
(FIGUEROA apud PERALTA, 2014).

Para evitar o gasto de, aproximadamente, US$ 8 bilhdes na construcdo de um novo
sistema de filtragem de 4gua, a cidade de Nova lorque optou por investir US$ 2 bilhdes
em um programa de protecdo de bacia hidrografica, economizando em torno de US$ 6



bilhdes (STANTON, 2012, p. 258). O programa de protecdo hidrica da Bacia de Catskills-
Delaware, em Nova lorque, envolveu um longo e tumultuado processo de negociacao
entre autoridades e proprietarios de terras localizadas em areas sensiveis, resultando num
memorando de entendimento assinado em 1997 (EPA, 2011). As iniciativas previstas
naguele ambicioso plano contemplavam diversas aquisicoes de terras, contratos de servidao
ambiental, regras restringindo a ocupacao do solo e PSA. Embora o PSA tenha tido um
papel pequeno frente as demais medidas, teve grande destaque porque representou uma
analise de custo beneficio onde prevaleceu a opcao por investimentos em infraestrutura
natural, em detrimento de infraestrutura construida.

A Costa Rica foi o primeiro pais Latino Americano a instituir um Programa de
PSA, através da Lei n°® 7575, de 13/02/1996, considerada a terceira geracao de incentivos
florestais naquele pais. A primeira geracao foi iniciada em 1979, através da instituicao
de alguns incentivos fiscais. Estes incentivos foram criados com o objetivo de reverter
a alarmante taxa de desmatamento verificada na Costa Rica entre 1940 e 1980, que
reduziu sua cobertura vegetal de 75% em 1940, para 21% em 1987 (FIGUEROA apud
PERALTA, 2014).

O PSA da Costa Rica foi criado para cumprir uma triplice finalidade: (1). Deter os
altos indices de desmatamento existentes no pais; (2). Aumentar a cobertura florestal; e
(3). Reconhecer o valor dos servicos florestais, incentivando a cidadania ecolégica. Embora
sujeito a criticas, é considerado um programa consolidado e modelo para outros paises.
Juntamente com outras medidas de protecao ambiental permitiu deter o desmatamento
e ampliar a cobertura florestal do pais de 21% 1987, para 52,38% em 2012 (FIGUEROA
apud PERALTA, 2014)..

13.3.1 Proambiente

O Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Producao Familiar Rural
(Proambiente) surgiu a partir de uma demanda dos movimentos sociais da Amazonia e
como resposta as criticas quanto ao uso da terra do agricultor familiar na regido (SHIKI;
SHIKI, 2011). Cientes de que as politicas governamentais de ocupacdo da Amazonia e
crediticias induziam a praticas ambientalmente destrutivas, no ano de 2000, comecou-



se a discutir as bases de um programa com o objetivo de superar a dicotomia producao
rural e conservacao da floresta, por meio da gestao ambiental territorial, do planejamento
integrado das unidades produtivas e da prestacao de servicos ambientais. No final de
2001, o projeto do Proambiente tomava contornos mais definidos, com a proposta de
criacdo de 11 pdlos de implantacdao dos projetos piloto. Em 2004 o Proambiente evoluiu
de um projeto da sociedade civil para um programa de governo mas iniUmeros problemas
fizeram com que o mesmo fosse gradativamente abandonado. Contudo, o principal
legado do Proambiente foi ter chamado a atencao dos governantes para a necessidade
de uma politica nacional de pagamentos por servicos ambientais.

13.3.2 Produtor de Agua

No Brasil, o grande salto no desenvolvimento do PSA ocorreu em 2005 com o
desenvolvimento do Programa Produtor de Agua concebido pela ANA e desenvolvido
de forma pioneira e piloto no Municipio de Extrema/MG, em parceria com a Prefeitura
Municipal, o Instituto Estadual de Florestas do Estado de Minas Gerais (IEF-MG), e a
The NatureConservancy (TNC)*'. Por meio da reducao da erosao e do assoreamento de
mananciais no meio rural, de acdes de conservacao e restauracdo de florestas nativas e
de acdes e praticas de conservacao de solo, o Produtor de Agua objetiva melhorias na
qualidade e quantidade hidrica (BRASIL, ANA, 2012). O Programa prevé o apoio técnico e
financeiro para execucao de acdes, como:

construcao de terracos e de bacias de infiltracdo;

readequacao de estradas vicinais;

protecao de nascentes;

recomposicao e conservacao de areas com vegetacao natural,
reflorestamento das areas de protecdo permanente e reserva legal;
agropecudria sustentavel;

saneamento ambiental, entre outros.

c 0O O O O O O

Atualmente o programa Produtor de Agua vem sendo desenvolvido nas seguintes
localidades:

e Conservador das Aguas — Extrema — SP e MG;

e Produtor de Agua no PCJ — Joanépolis e Nazaré Paulista — SP;
e Produtor de Agua no Pipiripau — Brasilia — DF;

e Produtores de Agua — Espirito Santo;

41 O projeto desenvolvido no municipio levou o nome de “Conservador das Aguas”. (KFOURI; FAVERO,
2011).



e Produtor de Agua no Camborit — Balneario de Camborit — SC;
e Produtor de Agua no Joao Leite — Goiania — GO;

e Produtor de Agua no Guandu - Rio de Janeiro — RJ;

e Produtor de Agua na Apa do Guariroba — Campo Grande — MS;
e Produtor de Agua de Nova Friburgo — Nova Friburgo — RJ;

e Projeto Apucarana — Apucarana — PR;

e Produtor de Agua no Cérrego Feio — Patrocinio — MG;

e Produtor de Agua no Ribeirdo Guaratingueta — Guaratinguetd — SP;
e Produtor de Agua no Rio Rola — Rio Branco — AC;

e Produtor de Agua no Taquarussu — Palmas — TO;

e Produtor de Agua Santa Cruz do Sul — RS;

e Produtor de Agua na APA do Pratigi - Igrapitna-BA,;

e Produtores de Agua de Rio Verde - Rio Verde — GO;

e Produtor de Agua nas Bacias do Sao Francisco e Doce — Comités

13.3.3 Programas Estaduais

Em ambito estadual existem inumeros projetos piloto sendo desenvolvidos. Em
2010, um estudo desenvolvido pelo Ministério do Meio Ambiente, no contexto da Mata
Atlantica, identificou 78 iniciativas de PSA em diversos estados. Foram identificadas
33 iniciativas nas modalidades carbono; 40 na modalidade agua; e 5 na modalidade
biodiversidade, todos eles em diferentes estagios de desenvolvimento e implementacdo
(GUEDES, SEEHUSEN, 2012, p. 227). Em 2013, um estudo coordenado pelo Instituto O
Direito por um Planeta Verde buscou identificar como estavam sendo implementados os
programas de PSA em seis estados Brasileiros que, desde 2010, ja tivessem leis especificas
de PSA aprovadas (LAVRATTI, 2014). Os resultados da pesquisa podem ser consultados no
relatério final, bem como, nos relatérios detalhados de cada estado, disponiveis no sitio
do Instituto®?. Um breve resumo a respeito das caracteristicas de cada programa pode ser
encontrado no quadro a seguir:

42 <http://www.planetaverde.org/biblioteca-virtual/e-books>. Acessado em 30/11/2014.
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Quadro 9: Resumo dos programas estaduais de PSA - Projeto IDPV
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Lei n°
17.134/2012
(*)

Decreto n°
4381/12
(Bioclima)

Programa
BIOCLIMA
Projeto Estrada
com Araucarias

Carbono
Beleza Cénica

Produtores
rurais

Empresas

Lei n°
13.798/2009
(art. 23)

Dec. n°
55.947/2010
(arts. 30. e 51)
Res SMA 123/10

Programa de
Remanescentes
Florestais
Projeto Mina
D’agua e RPPN

Servicos
Florestais\
Protecéo de
nascentes e
mananciais de
abastecimento
public.

PSA Hidrico

a) Produtores
rurais (PF ou

PJ) de éreas
prioritarias

a.1) Preferencia
para produtores
rurais familiares

Poder publico

Lei n® 8.995/08
Decreto n°
2168-R/08

Lei n. 9865/12

ProdutorES de
Agqua

Programa
Reflorestar

Conservacao

da qualidade e
quantidade hidr.
PSA Hidrico

a) Produtores
rurais

situados nas
areas das bacias
prioritarias
fixadas em
Portaria.

a.1) Prioridade
para prod. rurais
familiares

Poder publico

Lei n°
17.727/2008
Dec n°
45.113/2009

Bolsa Verde

Protecao das
formacoes
ciliares, de
recarga de
aquiferos e
biodiversidade
PSA Hidrico e
Biodiversidade

a) Produtores
rurais

a.1) Preferencia
para produtores
rurais familiares,
e demais
indicados no art.
20. do Dec.

b) Proprietarios
de areas
urbanas.

Poder publico

AM

Lei n°
3.135/2007
Dec. n°
26.958/2007

Bolsa Floresta

Carbono
Biodiversidade
Beleza Cénica

Moradores de
UCs Estaduais

Poder publico,
Empresas

privadas, ONGs,

Inst. Int’l

AC

Lei n® 2.025/2008
Lei n°
2.308/2010™"

Programa de
Certificacao
de Unidades
Produtivas
Familiares

Carbono
Biodiversidade

a) Produtores
rurais familiares
b) Extrativistas e
Ribeirinhos

Poder Publico
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Arranjos institucionais

a) R$ 5,00
p/ muda
plantada;
b) mudas
C) Assist.
Técnica

Empresas
compradoras
dos créditos de
carbono

SEMA,

IAP, SEAB,
EMATER, UFPR,
UNICENTRO,
escolas
agricolas,
prefeitura,
coopercarbono
e empresas
privadas

Até 21 anos

a) Recursos
monetarios
variaveis
conforme a
importancia da
nascente e o
grau de protecao
(+/- R$ 300,00 p/
nascente p/ ano)
b) Assist. técnica

FECOP, composto
por dotacoes
orcamentarias,
receitas de
multas por
infracoes
ambientais

e doacoes

(Lei Estadual
11.160/2002).

SMA, Prefeitura,
e agentes
financeiros
(FECOP e BB)

Min. 2 anos e
max. 5 anos

a) Recursos
monetarios
variaveis (+/- R$
155,00 p/ ha.)

a) Recurso
financeiro fixo;
b) Apoio a
projetos;

C) insumos

a) FUNDAGUA;
b) Doacoes;

¢) Financiamento
de IFl e IFN

IEMA com a
parceria da ANA,
SEAG, Ibio,
Icaper, Bandes e
CBH'’s

Min. 2 anos e
max. 10 anos

a) Recursos
monetarios
variaveis (+/- R$
200,00 p/ ha).
b) insumos e
mudas (a ser
implantado)

c) Assisténcia
técnica.

Embora existam
8 fontes
previstas no

art. 50. da Lei
n® 17.727/08,
na pratica, o
financiamento
vem todo

dos 10% do
FHIDRO.

Obs:
Interessante a
possibilidade de
financiamento
mediante
utilizacao de
créditos inscritos
em divida ativa
(art. 4o. da Lei
17.727/08)

COPAM, Comité
Executivo do
Programa, IEF

e parceiros
conveniados

5 anos

a) Recursos
monetarios
(Bolsa Floresta
Familiar — R$
50,00 p/més/
familia)

b) Insumos e
equipamentos
(Bolsa Floresta
Renda, Social e
associacao)

Rendimentos
da aplicacao
financeira

dos recursos
provenientes
de:

Doacobes de
empresas
privadas, ONGs,
Governo do
AM, Inst.
Internacionais.

SEMA e FAS

N&o especifica

a) Recursos
monetarios fixos
- R$ 500,00 ou
600

b) Mecanizacao;
¢) Mudas;

d) Insumos;

€) peqg. animais
f) Assist. técnica
g) Priorid. no
recebimento de
crédito

Fundo estadual
de Florestas,
Doacoes,
Financiamentos
(Fundo
Amazonia),
Recursos
orcamentarios.

Comité Gestor
da Politica de
Valorizacdo do
Ativo Ambiental
SEAPROF,
SEDENS, SEMA,
IMAC, Rede de
Ater

Até 9 anos
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No projeto
Estrada com
Araucarias,
nao é exigida
a existéncia
de APP e RL
conservadas.
O Programa

Bioclima exige

a APP e RL
conservadas
mas prevé
algumas
excegoes.

No programa
Bioclima, sdo
requisitos de
acesso:

a)
comprovagao
da posse ou
propried.;

b)
comprovagao
de estarem

a APP e RL
conservadas
e inscritas no
SISLEG;

Plantiode
Araucdria na
divisa das
propriedade

e as margens
das estradas e
manutencao
das mudas.

Admite o PSA em Admite o PSA

APP e RL

a)Comprovacao
da posse ou
propriedade

b) Adequacao
a legislagao
Ambiental ou
assinatura de
TCA

¢) Inexisténcia de
pendencias no
CADIN

Conservacao de
remanescentes
florestais;
Recuperacao de
matas ciliares;
Reflorestamento.

em APP

Propriedade ou
posse a qualquer
titulo

Conservacao

da cobertura
florestal, nas
areas das bacias
priorit. fixadas
em Portaria

Recuperacao
da cobertura
vegetal

Admite o Admite o
PSA em APP PSA em areas
e RL mas da protegidas
prioridade

aqueles que

possuam acima
do minimo legal

Ser morador
de UC a pelo
menos 2 anos;

Preenchimento
de formulario
Documento que
ateste posse ou
propriedade.

O Manual de
procedimentos
ainda estabelece
critérios de
pontuacao
relacionados a
regularidade
Ambiental e
caracteristicas
socioeconémicas

Conservacao
e recuperagao
da cobertura
vegetal nativa

N&o desmatar;
Manter os filhos
matriculados na
escola;
Participar das
oficinas de
mudancas
climaticas;
Participar de
Associacao de
moradores da
uc

Admite o PSA em
APP e RL

Preencher termo
de adesao e
cadastro da
propriedade
Apresentar
documentos
pessoais e da
terra

Abandono do
uso do fogo;
Recuperacao
de dreas
degradadas,
incluindo APP
e RL;

Adocao de SAFs
Participar de
organizagao
social.

*1 As Leis que instituiram o Bioclima no Parana (Lei n® 17.134/2012) e o SISA no Acre (Lei n° 2.308/10) ndo

foram objeto da pesquisa pois os projetos sendo desenvolvidos eram anteriores as mesmas.



Em 2007 foi apresentado na Camara dos Deputados o Projeto de Lei no. 792, de
autoria do Deputado Anselmo de Jesus, contendo a definicdo de servicos ambientais e
a mencao ao PSA*. A este Projeto de Lei foram sendo apensadas inimeras proposicoes
versando sobre temas correlatos, dentre os quais, o PL no. 5.487/09 que institui a Politica
Nacional dos Servicos Ambientais (PNPSA), o Programa Federal de Pagamento por Servicos
Ambientais (ProPSA), além de estabelecer formas de controle e financiamento desse
Programa, através do Fundo Federal de Pagamento por Servicos Ambientais (FunPSA)*.
Tais proposicoes foram apensadas ao PL 792/07 que foi apreciado pela Comissdo de
Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR) e pela Comissao
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADS), sendo aprovado em 1°. de
Dezembro de 2010 na forma de seu substitutivo. O substitutivo aprovado abandona a
ideia de programas pontuais e institui uma politica nacional, sequindo as diretrizes do
PL no. 5.487/09, incorporadas ao texto*. Apds seguir para a Comissao de Financas e
Tributacao (CFT), teve parecer apresentado pelo Relator Deputado Arnaldo Jardim em
Abril de 20144,

OtextoaprovadopelaCMADStrazconceitos, objetivosediretrizesda PoliticaNacional
de PSA, cria o Programa Federal de PSA, o Fundo Federal de PSA, o Cadastro Nacional
de PSA, além de conter disposicoes a respeito dos contratos. O substitutivo submetido a
votacao na CFT manteve a estrutura e elementos do texto anterior, mas procurou consolidar
e organizar a experiéncia brasileira acumulada nestes sete anos de tramitacao do PL
792/07 Merecem destaque algumas diretrizes que o texto busca incorporar: a) a natureza
complementar e nao substitutiva dos instrumentos econémicos e, em especial, do PSA

43 BRASIL. Camara dos Deputados. PL 792/07 (original). Dispbe sobre a definicao de servicos ambientais e
déa outras providéncias. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao
?idProposicao=348783>. Acesso em: 29 nov. 2014.

44 BRASIL. Camara dos Deputados. PL 5487/09. Institui a Politica Nacional dos Servicos Ambientais, o
Programa Federal de Pagamento por Servigos Ambientais, estabelece formas de controle e financiamento
desse Programa, e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idProposicao=439941>. Acesso em: 29 nov. 2014.

45 BRASIL. Camara dos Deputados. PL 792/07 aprovado na CMADS. Brasilia, DF: Diario da Camara dos
Deputados, 2010. Disponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/imagem/d/pdf/DCDO9DEZ2010.
pdf#tpage=245>. Acesso em: 29 nov. 2014.

46 BRASIL. Camara dos Deputados. PL 792/07 na CFT. Dispde sobre a definicdo de servicos ambientais e
da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarinte
gra?codteor=1241681&filename=Tramitacao-PL+792/2007>. Acesso em: 29 nov. 2014.



em relacdo aos instrumentos
de comando e controle, de
assisténcia técnica e de educacao
ambiental; i) o objetivo conservacionista em
detrimento do objetivo assistencialista; iii) a natureza
contratual do PSA; iv) a necessidade de pagamentos
diferenciados em virtude do servico provido e, v) a nao utilizacao
do PSA em areas sujeitas a limitacdo administrativa®’, salvo algumas
excecoes que o texto apresenta®®.Passados sete anos da apresentacao do
PL 792/07 no Congresso, muito se avancou no debate desta politica ambiental
e no aperfeicoamento do texto legal que buscou incorporar os melhores ensinamentos
da doutrina especializada. Contudo, o texto ainda carece de ajustes conforme identificou
uma iniciativa coordenada pela WWEF Brasil com a colaboracao de diversos parceiros

47 Como é o caso da APP e da RL, por exemplo.

48 Voto do Relator, Deputado Arnaldo Jardim. (BRASIL. Camara dos Deputados. PL 792/07 na CFT.
Dispde sobre a definicdo de servicos ambientais e da outras providéncias. Disponivel em: <http:/
www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1241681&filename=Tramitacao-
PL+792/2007>. Acesso em: 29 nov. 2014.)



intitulada Diretrizes para a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (WWF,
2014). Ainda resta, portanto, um longo caminho a ser percorrido até que tenhamos,
efetivamente, uma Politica Nacional e um Programa Federal de PSA no Brasil.

14.2 LEGISLACOES ESTADUAIS

No vacuo de um marco legal federal, diversos estados elaboraram suas legislacdes
e programas locais se multiplicaram. Foram identificados oito estados com normativas
de PSA sendo algumas especificas de PSA, como é o caso do Acre, Espirito Santo, Minas
Gerais, Parana e Santa Catarina, e outras inseridas na legislacdo estadual de mudancas
climaticas e de recursos hidricos, como é o caso do Amazonas, Sao Paulo e Rio de Janeiro.
Outros estados, ainda, encontram-se na fase de discussao parlamentar, com projetos de
lei apresentados. Este é o caso do Rio Grande do Sul, Goias e Pernambuco (Quadro 10).

Quadro 10: Legisla¢oes estaduais de PSA

“ PL 11 01/02/2012 Tramitando na AL do Estado

15.133/2010 19/01/2010 Cria a Politica e Programa Estadual
de PSA (PEPSA) e o respectivo Fundo
(FEPSA). Obs: Em processo de revisao a
partir de 07/2014.

E

17.134/2012 25/04/2012 4.381/2012 Institui o PSA no Estado, através
do Programa Bioclima e institui o

Biocrédito.
13.798/2009 09/11/2009 55.947/2010 Lei cria a Politica Estadual de Mudancas
Resolucao Climaticas que tem como um de
SEMA seus instrumentos o Programa de
123/2010 Remanescentes Florestais (PSA) do

qual o projeto Mina D’Agua é parte
integrante

Resolucao Define as diretrizes para a execucdo de
SEMA no. PSA em RPPN
37/2012



3.239/99, 02/08/1999 42.029/2011 Institui o Programa Estadual de

(arts. 5., Il e Conservacdao e Revitalizacdo de
11) que cria Recursos Hidricos (PROHIDRO);
a PERH

Regulamenta o Prohidro, estabelecendo
o Programa Estadual de Pagamento por
Servicos Ambientais (PRO-PSA), com
previsdes para florestas.

8.995/2008 22/09/2008 2.168-R/2008 Institui o Programa estadual de PSA que

(Revogada da suporte ao Programa ProdutorES de
pela Lei no. Agua lancado em 20009.

9.864/12)

9.864 26/06/2012 Reformula o Programa de PSA no Estado

instituindo o Programa Reflorestar
17.727/2008 13/08/2008 45.113/2009 Instituiu o Programa Bolsa Verde

PL 2011 Institui a Politica Estadual de Pagamento

1060/2011 por Servicos Ambientais, o Fundo
Estadual de Pagamento por Servicos
Ambientais

Nao ha. PSA na APA do Pratagi. Leino. 864/2014

Utiliza a de Ibirapitanga e Lei Municipal de

PEMA. ltubera.

3.135/2007 05/06/2007 26.958/2007 Cria a Politica Estadual de Mudancas
Climaticas que tem como um de seus
instrumentos o Bolsa Floresta (PSA)

(e 2.025/2008  20/10/2008  Portaria SEMA Institui o Programa de Certificacdo de
n° 17/10 Unidade Produtivas familiares
2.308/2010 22/10/2010 Cria o SISA - Sistema de Incentivo a

Servicos Ambientais do Acre

Minuta de PL aprovada no Consema

14.3 NOVO CODIGO FLORESTAL

O novo cédigo florestal brasileiro aprovado em 2012 contempla o uso de diversos
instrumentos de incentivo no Capitulo X , através do chamado Programa de Apoio e
Incentivo a Preservacao e Recuperacao do Meio Ambiente. Uma das principais linhas de



atuacao deste Programa é justamente o PSA nas modalidades carbono, beleza cénica,
biodiversidade, agua, regulacéo do clima, valorizacdo cultural e do conhecimento
tradicional ecossistémico, conservacdo, melhoramento do solo e manutencdo de APP, RL
e area de uso restrito (art. 41, | da Lei no. 12.651/12).

Corretamente criticado por retroceder na protecao de Areas Naturais Protegidas,
em particular APP, o novo cédigo foi celebrado por adotar, de forma pioneira, mecanismos
de incentivo a conservacao®. O novo codigo, antecipando-se a eventual discussao sobre
a adicionalidade, firma posicdo quanto a possibilidade de pagamento pela manutencao
das Areas de Preservacao Permanente, Reserva Legal e uso restrito (art. 41, I, “h" da Lei
12.651/12).

Ao ser contemplado dentro do Codigo Florestal, o PSA tem a possibilidade de sair
da fase de projetos piloto e atingir escala. Sua aplicacdo, contudo, depende da prévia
definicao a respeito das condicbes gerais de funcionamento, requisitos de acesso, valor do
beneficio, fontes de financiamento, meios de verificacdo e monitoramento, etc., tornando
crucial a aprovacao de uma Politica de PSA de ambito nacional. Sem uma definicdo destas
regras sera dificil avancar na adocao e consolidacdo do PSA no ambito do Codigo Florestal.

Com a promulgacao da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), através
da Lei no. 12.305, de 02 de Agosto de 2010, o Brasil inaugurou um novo arcabouco
juridico disciplinando a questao dos residuos sélidos. Constituem diretrizes da nova lei
a i)ndo geracao, ii) reducao, iii) reutilizacao, iv) reciclagem, v) tratamento dos residuos
solidos e vi) disposicao final ambientalmente adequada (art. 7°,Il da Lei no. 12.305/10).
E com base nessas diretrizes que se desenha todo o quadro normativo da nova Politica.
Sua realizacao, contudo, depende do envolvimento do setor publico e de toda a cadeia
produtiva e consumidora.

A cadeia de reciclagem se inicia no gerador do residuo que deve separar o lixo de
forma a viabilizar a coleta seletiva. A etapa seguinte é a coleta seletiva e a triagem dos
materiais, para o devido encaminhamento para reciclagem. Inobstante todos os objetivos
e metas da PNRS, a reciclagem atinge apenas 8% dos municipios brasileiros e quase todo
o material reciclavel coletado no Pais passa pelas maos de catadores contratados pelas
prefeituras (BRASIL, PORTAL BRASIL, 2014). Por exercerem papel chave na reciclagem,
estes atores sao expressamente valorizados pela PNRS (art. 7°, Xl da Lei n® 12.305/10)

49 Além do PSA, o Cédigo prevé diversos mecanismos de incentivo nos incisos Il e Il do art. 41.



gue também reconhece o residuo sélido reutilizavel e reciclavel como um bem econdmico
e de valor social, gerador de trabalho e renda e promotor de cidadania (art. 6°., VIl da Lei
n°. 12.305/10).

Do ponto de vista ambiental, tanto a reutilizacao quanto a reciclagem diminuem a
necessidade de extracao de matéria prima virgem e a quantidade de residuos que seriam
encaminhados a aterros ou lixdes, pelo reaproveitamento desta mesma matéria prima.
Dependendo do material e do processo produtivo, é necessaria uma menor quantidade
de energia no processo produtivo que utiliza material reciclado. Com isto, se reduz a
necessidade de extracdo dos recursos naturais, a geracao de gases de efeito estufa e se
prolonga a vida util dos aterros atualmente em funcionamento, diminuindo a pressao
sobre o0s ecossistemas.

Embora a reciclagem também apresente beneficios econémicos, estes sdo
capturados pelo mercado apenas em relacao aqueles materiais com maior valor comercial,
como é o caso do aluminio, ferro, vidro, etc. Uma imensa quantidade de residuos, portanto,
¢ direcionada aos aterros e lixdes, ou é coletada e negociada de maneira informal, com
imensos riscos de acidentes para os catadores. Buscando fomentar os objetivos da lei, a
PNRS no art. 42 autoriza a instituicdo de diversos instrumentos econdémicos. O Decreto no.
7.404/2010 que regulamenta a PNRS, a seu turno, estabelece que as iniciativas previstas
no art. 42 serao estimuladas por meio de diversas medidas indutoras, dentre as quais,
o PSA: “Art. 80. As iniciativas previstas no art. 42 da Lei n°® 12.305, de 2010, serao
fomentadas por meio das seguintes medidas indutoras: [...] VI — pagamento por servicos
ambientais, nos termos definidos na legislacao”.

A possibilidade de instituicdo de um PSA dirigido aos catadores de materiais
reciclaveis, pelo servicos de coleta e triagem de residuos sélidos foi objeto de um estudo
realizado em 2010 pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), em parceria
com o MMA que buscou estimar os beneficios econdmicos e ambientais decorrentes da
reciclagem e propor diretrizes para programas de PSA urbanos (IPEA, 2010). A questao,
contudo, é polémica e setores do proprio governo sao contrarios a esta modalidade®.
Segundo Altmann (2012),

o desafio inicial do Pagamento por Servicos Ambientais ditos “Urbanos” &,
portanto, conceitual, eis que o sistema de PSA classico nao foi pensado para

50 No Seminario “Sistemas Estaduais de PSA” ocorrido em Brasilia em 24/04/2014, o Sr. Devanir Garcia dos
Santos, da Agencia Nacional de Aguas — ANA, manifestou-se contrario a esta modalidade de PSA em
sua exposicao. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cmads/seminarios-e-outros-eventos/eventos-2014/seminarios/2014-04-24%20-%20PSA/
apresentacoes>. Acesso em 30 nov. 2014.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Lei/L12305.htm#art42

areas ou atividades urbanas. O PSA originalmente foi desenhado para induzir
0s agentes econémicos (proprietarios ou possuidores de iméveis rurais) a adotar
determinados usos do solo e/ou praticas ambientalmente sustentaveis.

Inobstante, entende o autor que a PNRS prevé a possibilidade de utilizacdo do PSA
como uma medida indutora, restando aos entes federados instituirem norma especifica
para cada caso em que aplicardo essa medida (ALTMANN, 2012).

O PSA, como instrumento de incentivo econémico, tem a finalidade de manter,
restaurar e incrementar os processos ecoldgicos, ecossistemas e suas espécies, conforme
comando constitucional previsto no art. 225, paragrafo 1°. da CF/88, sendo mais eficaz
guando estes estiverem ameacados, mas nao perdidos’.

Como uma medida que busca internalizar as externalidades positivas, é adequado
diante de uma atividade que seja lucrativa socialmente mas nao individualmente.

Potencialmente, possui maior eficacia que instrumentos de comando e controle
em situacdes de poluicao ou degradacao difusa; diante de forte oposicao politica, como
instrumento de transicdo; quando a capacidade institucional é fraca ou inexistente e
quando a autoridade politica ndo abrange a area geografica necessaria a provisao do
Servico.

Para que sejam eficazes, necessario o oferecimento de um pacote de beneficios
adequado ao contexto local e equivalente aos custos de oportunidade.

Necessita doenvolvimento devarios atores e possui custos de transacao significativos.
Ao mesmo tempo, ao proporcionar educacao ambiental e capacitacao, provoca mudancgas
de comportamento que tendem a se perpetuar no tempo, com inegaveis beneficios sociais
e econdbmicos.

A degradacao e a poluicdo ambiental de um ecossistema afetam a provisdo dos
respectivos servicos ecossistémicos podendo haver, tanto uma diminuicao destes, como
uma perda irreversivel. A utilizacdo de um instrumento de incentivo, como é o caso do

51 Nas palavras de Wunder (2005): “when decisions are still on the edge”, o que vale dizer, quando a
decisdo pelo uso alternativo do solo ainda nao foi tomada mas estd muito proxima.



PSA, apresenta diversas vantagens para lidar com este problema, mas requer alguns
cuidados, conforme exposto ao longo deste manual. Dentre as principais vantagens,
destacamos que o PSA, ao reduzir a pressdo sobre os ecossistemas pela internalizacao
das externalidades positivas, exerce um papel fundamental na prevencdo do dano
ambiental, quando o0s ecossistemas e seus servicos estiverem ameacados mas nao
perdidos. Também ¢é adequado na transicdo para praticas ambientais mais adequadas,
em virtude da capacitacdo normalmente oferecida pelos programas. Por se tratar de um
instrumento voluntario, que demanda a intensa participacao e parceria do provedor de
servicos ou potencial degradador, é indicado nos casos de degradacao ou poluicao difusa,
de forte oposicao politica, e de capacidade institucional fraca ou inexistente. Presentes
alguma(s) desta(s) hipotese(s), o PSA é uma politica ambiental com grande potencial de
proteger, incrementar e recuperar a provisao de servicos ecossistémicos, com énfase na
prevencao. Em contrapartida, o programa exige um cuidadoso desenho, implementacao
e monitoramento, cujos custos nao devem suplantar os beneficios. Desta forma, em
que situacoes e como podera o MP fomentar a utilizacdo e o aprimoramento do
PSA para a prevencao e reparacao do dano ambiental?

Conforme estabelecem os artigos 225, paragrafo 3°, da Constituicdo Federal e
14, § 1°, da Lei 6.938/81, todo dano ambiental deve ser objeto de reparacao integral.
Para a afericdo do dano ambiental, é importante considerar ndo apenas o ecossistema
atingido pela degradacéo ou poluicdo, mas também os beneficios ou servicos que o
mesmo prové. Tais servicos ou beneficios podem incluir o fornecimento de agua, habitat
de diversas espécies, biodiversidade, beleza cénica, sequestro de carbono entre outros.
Exemplificando: a destruicdo de uma mata nativa por incéndio ou desmatamento provoca
perdas ambientais decorrentes da supressao da vegetacao, perda de biodiversidade,
empobrecimento e erosao do solo, perda de habitat de diversas espécies, diminuicao da
capacidade de infiltracdo de agua no solo, piora da qualidade do ar, etc. Estas perdas
perduram pelo lapso temporal necessario a recuperacao das condicbes ecoldgicas do
ecossistema, lembrando que a restauracao total provavelmente jamais sera obtida.

A reparacao integral deve ocorrer “in natura” e “in situ”, através da restauracao
ou da recuperacao, preferindo-se a primeira em detrimento da segunda. (art. 225,
paragrafo 1°., inciso |, c/c Lei no. 9.985/00). Diante da impossibilidade total ou parcial da
reparacao “in natura” e “in situ”, ou quando substancialmente desproporcional, utiliza-
se do instituto da compensacao ambiental e, em Ultimo caso, recorre-se a indenizacao
(STEIGLEDER, 2011). Inobstante os bens e servicos ambientais perdidos ou degradados
possuam um valor intrinseco, sua valoracao econémica, embasada em laudos técnicos, é



o critério mais seguro de que se dispde para balizar a compensacao e fixar o quantum da
indenizacao®?.

Embora a reparacao in situ e in natura deva ser sempre buscada, situacoes existem
em que ela se mostra insuficiente para reverter ou recompor integralmente, no terreno
da responsabilidade civil, as varias dimensdes do dano ambiental causado (REsp no.
1.198.727/MG). Nas palavras do Ministro Herman Benjamin no julgamento deste REsp, “o
dano ambiental é multifacetario (ética, temporal, ecolégica e patrimonialmente falando,
sensivel ainda a diversidade do vasto universo de vitimas, que vao do individuo isolado
a coletividade, as geracoes futuras e aos proprios processos ecoldgicos em si mesmos
considerados)”, possui “efeitos deletérios de cunho futuro, irreparavel ou intangivel”.
“Essa degradacao transitéria, remanescente ou reflexa do meio ambiente inclui: a) o
prejuizo ecoldgico que medeia, temporalmente, o instante da acao ou omissao danosa
e o pleno restabelecimento ou recomposicao da biota, vale dizer, o hiato passadico
de deterioracao, total ou parcial, na fruicdio do bem de uso comum do povo (= dano
interino ou intermediario ), algo frequente na hipétese, p. ex., em que o comando judicial,
restritivamente, se satisfaz com a exclusiva regeneracao natural e a perder de vista da
flora ilegalmente suprimida, b) a ruina ambiental que subsista ou perdure, ndo obstante
todos os esforcos de restauracdo (= dano residual ou permanente ), e ¢) o dano moral
coletivo.” No mesmo sentido, Marchesan, Steigleder e Capelli (2011, p. 260) ja haviam
chamado a atencao a respeito da possibilidade de cobranca por “lucros cessantes”
ambientais, derivados do periodo em que se fica privado dos atributos e da qualidade do
bem ambiental degradado.

Isto posto, por forca dos principios da reparacdo integral do dano e do poluidor
pagador, diante da indisponibilidade do bem ambiental e da primazia da tutela especifica
(art. 84 do CDC), é cabivel a aplicacao, de forma sucessiva, substitutiva ou complementar,
da reparacdo ambiental, de medidas compensatérias e, por fim, de indenizacdo pecuniaria
(REsp no. 625.249/PR). A atuacao do Ministério Publico, a seu turno, na defesa do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, inicia-se com a instauracao de inquérito civil que
podera resultar na elaboracao de um compromisso de ajustamento de conduta, doravante
denominado TAC (art. 5°., paragrafo 6°. da Lei no. 7.347/1985), de uma acao civil publica
— ACP (art. 3°. da Lei no. 7.347/85) e de uma recomendacao (Art. 27, paragrafo unico, IV
da Lei no. 8.625/93 e Art. 6°., XX da Lei Complementar no. 75/93). A Recomendacao é
regulamentada pelo Art. 15 da Resolucao no. 23/07 do Conselho Nacional do Ministério

52 A respeito da valoracdo dos servicos e danos ambientais, vide excelente coletanea de artigos publicados
na edicao especial sobre Meio Ambiente da Revista do MP de MG, disponivel em: <https://www.mpmg.
mp.br/conheca-o-mpmag/escola-institucional/publicacoes-tecnicas/revista-mpmg-juridico/>.



Publico e possui eficacia admonitoria. Tem se mostrado um instrumento de grande valia
ao Ministério Publico, embora que nao substitua o TAC ou a ACP (art. 15, paragrafo unico
da Res. CNMO no. 23/07).

O TAC, feito com o objetivo de ajustar a conduta do infrator as exigéncias
legais, em virtude de sua natureza de acordo elaborado com a anuéncia e participacao
do infrator/compromissario, embora trate de direitos indisponiveis, possui uma grande
flexibilidade quanto a forma de cumprimento das obrigacdes necessarias ao atendimento
das exigéncias legais. Conforme ja mencionado, a prioridade é pela prevencao do dano,
sequida da reparacao in situ e in natura, da compensacao ambiental e, na impossibilidade,
da indenizacao. Neste sentido, e considerando que o TAC pode cumular obrigacdes de
dar, fazer e ndo fazer, é possivel incorporar em suas clausulas instrumentos econémicos,
que, aliados aos instrumentos de comando e controle, resultem em uma ferramenta
de grande potencial para a realizacao dos principios da prevencao, da precaucao e da
responsabilidade integral.

Conforme ja referido, diante da impossibilidade de reparacdo da dano in situ, total
ou parcial, a opcao seguinte sera a obtencao de um resultado pratico equivalente, através
da imposicao de medidas compensatorias. As medidas compensatorias subdividem-se em
compensacdo ecolégica e compensacdo ambiental conglobante (PINHO, 2010, p. 396).
Enquanto a primeira busca reparar funcoes ecoldgicas equivalentes, em area degradada
distinta da area onde ocorreu o dano, a segunda busca acbes estratégicas preventivas
para a implementacdo dos objetivos e principios da PNMA (PINHO, 2010, p. 396). Da
mesma forma que é possivel o estabelecimento de um TAC no qual o compromissario
se obriga a recuperar uma area degradada, a manter Area Especialmente Protegida ou a
instituir um programa de educacao ambiental®3, se entende possivel a previsao de medidas
compensatorias que impliquem na instituicdo ou na manutencao de um programa de
PSA que proteja, recupere ou incremente servicos ecossistémicos equivalentes ao recurso
ou servico perdido, ou outro relevante e ameacado. A esse respeito, enquanto parte
da doutrina defende que a compensacao ecolégica deve restaurar funcdes ecoldgicas
equivalentes as perdidas®*, outros defendem haver equivaléncia ecoldgica entre bens que
contribuem para a qualidade global ambiental®®.

O desenvolvimento de um PSA pelo préprio compromissario é medida recomendada
apenas nos casos em que o degradador disponha de expertise e estrutura para realizar

53 Vide Tabela 2 da pesquisa de campo realizada pela Promotora de Justica Hortensia Gomes Pinho.
(PINHO, 2010, p. 426).

54 Cf. José Sendim e Annelise Steigleder.
55 Cf. Sérgio Chiari e Horténsia Pinho Gomes.



todas as etapas de desenho, implementacdo e monitoramento que um programa
engendra. Como alternativa, é possivel estabelecer a obrigacdo de proteger, recuperar
ou incrementar um servico ecossistémico em um PSA sendo desenvolvido por terceiros.
Nestes casos, ainda que a pratica de manejo que proteja, recupere ou incremente o
servico ecossistémico seja realizada por um provedor de servico ambiental que ndo o
compromissario, tal fato ndo desnatura a natureza da obrigacao por ele assumida, ja que
responde pelo resultado. As vantagens desta opcao decorrem de uma maior agilidade
e efetividade da compensacao ambiental pois varias etapas que precedem a escolha da
medida compensatoria adequada ja terao sido cumpridas por quem dispde de informacao,
expertise e tecnologia.

Ademais, ciente de que o bem maior a ser buscado é a prevencao do dano ambiental,
a instituicao de um PSA em um ecossistema relevante, sensivel e ameacado pode ser
o fator decisivo na sua preservacao, oferecendo o melhor resultado pratico equivalente
possivel. Além disto, um programa de PSA normalmente incorpora no objeto do contrato
medidas de educacdo ambiental, capacitacao e fortalecimento da capacidade associativa,
aliadas as praticas dirigidas ao servico ecossistémico, o que se adequa aos objetivos da
compensacao conglobante. Evidentemente que este tipo de medida compensatéria deve
ocorrer dentro de um contexto regulatério minimo®® e amparado em laudos técnicos que
demonstrem a relevancia e a pressao sofrida pelo servico ecossistémico objeto do projeto.
Fixadas as linhas gerais, recomenda-se a criacao de um Grupo de Trabalho no ambito das
promotorias de Meio Ambiente, nos moldes do que ja esta sendo experimentado em MG
através do Proverde, abaixo referido, eis que o tema PSA é bastante pioneiro e requer
cautela. Ao mesmo tempo, possui um enorme potencial a ser explorado.

Por fim, se revela igualmente possivel a canalizacdo do montante objeto de
indenizacao pecuniaria para o financiamento de um PSA. A reparacdo do dano ambiental
através do pagamento de uma quantia que serd empregada em um PSA ndo guarda
maiores mistérios. O desafio neste caso esta ligado a efetividade e contextualidade da
indenizacdo com o dano eis que a quantia sera depositada em um fundo de reparacdo
de direitos difusos que vai deliberar a respeito de sua aplicacdo. Estes fundos tem sofrido
criticas por sua baixa efetividade na reparacdo ambiental e pela falta de transparéncia
e controle publico (STEIGLEDER, 2011, p. 227). A estas criticas, Pinho (2010, p. 525)
acrescenta que a reparacao nao retorna ao local do dano. Alguns autores defendem
gue 0s recursos pecuniarios fixados em um TAC deverdo ser destinados aos fundos
municipais de defesa de direitos difusos, onde havera uma chance muito maior de que os

56 Horténsia Gomes Pinho fornece importantes diretrizes a serem seguidas. (PINHO, 2010, p. 413).



mesmos sejam aplicados em medidas compensatorias contextualizadas ao local do dano
(MACEDO JUNIOR apud PINHO, 2010, p. 53). De qualquer maneira, a participacdo do MP
no conselho gestor do fundo de direitos difusos podera, na medida do possivel, priorizar
esta contextualidade ao definir o destino dos recursos monetarios.

Sendo a auséncia de fontes de financiamento um dos principais gargalos de um
PSA, as obrigacoes estabelecidas em um TAC possuem um grande potencial de suprir
esta caréncia. Em um cendrio ideal, os esquemas de PSA deveriam ser financiados pelos
usuarios diretos dos servicos ecossistémicos. Como, na pratica, a realidade é outra,
os recursos oriundos de TACs revelam-se uma valiosa fonte de financiamento para a
articulacdo, estruturacao, execucao e primeiros pagamentos aos beneficiarios, até que o
programa seja incorporado pelo poder publico ou que sejam estabelecidos mercados para
estes servicos®’. Em qualquer situacao, além de ocorrer dentro de um contexto regulatério
minimo, seguindo diretrizes pré-estabelecidas, é fundamental atuar em parceria com o
orgao estadual e municipal de Meio Ambiente e altamente recomendavel contar com
a contribuicao de Organizacbes Nao Governamentais que conhecam a realidade local
e dialoguem com todos os parceiros envolvidos. Exemplo desta atuacao conjunta nos é
apresentado pelo projeto Oasis Brumadinho, uma iniciativa do Ministério Publico de Minas
Gerais, desenvolvido em parceria com a Associacao Mineira de Defesa do Ambiente —
AMDA e com a Fundacao Grupo Boticario — FGB.

O Projeto Oasis Brumadinho vem sendo desenvolvido desde 2011, a partir de uma
iniciativa do Ministério Publico de Minas Gerais. Ao tomar conhecimento do que era o
Projeto Oasis e das experiéncias de sucesso em Sao Paulo e Apucarana/PR, o Promotor
de Justica do MP/MG, Carlos Eduardo Ferreira Pinto, entrou em contato com a Fundacao
Boticario para tentar replicar a metodologia em Brumadinho. O projeto tornou-se possivel
a partir de um Termo de Ajustamento de Conduta celebrado pelo MP/MG com a MMX
Sudeste Mineracdo LTDA, que destinou o valor total de R$2.000.000,00 (dois milhdes
de reais) a serem depositados em conta judicial de utilizacdo vinculada a projetos de
relevancia ambiental na regido de Brumadinho. A 4rea do projeto foi escolhida por
possuir importancia na formacao de mananciais que abastecem quase quatro milhdes de
pessoas e grande potencial para a formacado de corredores de interligacdo entre unidades

57 Conforme conversa com Renato Atanazio, da Fundacdo Grupo Boticario.

58 Conforme informagdes do Promotor de Justica na Coordenadoria Regional das Promotorias de Justica
do Meio Ambiente das Bacias dos Rios das Velhas e Paraopeba, Dr. Mauro da Fonseca Ellovitch.



de conservacdo da regiao. A partir da definicdo da area e desenho do projeto, foi
celebrado um Termo de Cooperacao Técnica entre o MP, a Associacao Mineira de Defesa
do Ambiente - AMDA (organizacao local, com amplo conhecimento da area objeto do
projeto), e a Fundacdo Grupo Boticario - FGB, seguido de um aditivo ao TAC, contendo
a participacao do compromissario. O MP contribuiu com a disponibilizacdo do recurso
financeiro para a premiacao, o controle da legalidade e da adequacdo ambiental das
propriedades contempladas, além da participacao nas articulacoes interinstitucionais. A
FGB contribuiu com a metodologia, a elaboracao do material, a capacitacao de técnicos
e parceiros locais e, juntamente com a AMDA, a execucdo dos trabalhos de campo. A
AMDA contribuiu também com a identificacdo de possiveis beneficiarios e fiscalizacdo do
cumprimento das obrigacoes.

A partir dos resultados positivos do Projeto Oasis, o MP/MG criou na Coordenadoria
Regional das Promotorias de Meio Ambiente das Bacias dos Rios das Velhas e Paraopeba o
PROJETO PROVERDE, com o objetivo de: realizar a triagem de programas de Pagamentos
por Servicos Ambientais aplicaveis a determinadas regides; fazer a destinacdo de medidas
compensatorias para a execucao dos programas selecionados por prazo determinado
conforme o recurso disponivel; celebrar Termos de Compromisso para a formalizacao do
programa e controle de sua execucdo; criar procedimento proprio para acompanhamento
da execucao do programa contemplado; dar apoio técnico aos trabalhos junto aos
possiveis beneficiarios; controlar a prestacdo de contas e a atuacao perante os Poderes
Publicos para tentar fomentar a incorporacdo do pagamento por servicos ambientais
como politica publica.

O PROJETO PROVERDE esta em estagio inicial de desenvolvimento e é visto como
uma alternativa de atuacao do MP especialmente importante no meio rural, em locais
de elevada importancia ou fragilidade ecoldgica, onde, geralmente, a manutencao/
recuperacao de areas preservadas é encarada como prejuizo pelos produtores, que tém
sua area produtiva diminuida pelas areas de reserva legal e de preservacao permanente®.
Atualmente, o MP esta analisando a possibilidade de inclusao do Projeto “Guardiao dos
lgarapés” da Prefeitura Municipal de Igarapé®®.

Em resumo....

59 Conforme informacdes do Promotor de Justica Mauro da Fonseca Ellovitch.
60 Idem.



A politica de pagamento por servicos ambientais coloca luzes em tema de grande
relevancia na atuacao do MP, qual seja, a importancia e o valor de se preservarem as
funcoes ecoldgicas e servicos prestados pelos ecossistemas;

E necessaria uma maior conscientizacao e difusao do papel desempenhado pelo
PSA na prevencao do dano ambiental, atuando de forma complementar e paralela aos
instrumentos de comando e controle;

A correta identificacdo e valoracdo dos servicos ecossistémicos é de fundamental
importancia para a afericdo e reparacao do dano ambiental in integrum;

A atual insuficiéncia ou a inexisténcia de fontes de financiamento de programas e
projetos de PSA pode ser suprida através da destinacao de recursos de TACs, na forma de
compensacao ou indenizacao pelo dano ambiental, quando aplicavel.

Em virtude de sua funcao de proteger, recuperar ou incrementar a provisao de
servicos ecossistémicos, o PSA apresenta grande potencial de entregar um resultado
pratico equivalente ao dano ambiental, quando inviavel ou insuficiente a reparacao

Por fim, a difusao e o amadurecimento do PSA no Brasil, em vias de aprovar um
marco regulatério nacional e, diante do disposto no art. 41, | do Novo Codigo Florestal, vai
demandar a intensa participacdo do MP nos féruns de discussao existentes, formulando
sugestoes, correcoes e fiscalizando a sua adequada aplicacao.
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