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RESUMO

Trata-se de artigo que possui como objetivo geral
analisar a experiéncia de implantagdo das iniciativas e
programas de Pagamentos por servigcos ambientais
(PSA) no ambito brasileiro, a partir de uma visdo
regional dos mesmos e ressaltando-se seus pontos
positivos e limitacdes. Estuda-se o PSA no contexto das
regides Norte, Sul e Sudeste. A auséncia de marco legal
federal que regulamente a matéria representa grande
barreira para a existéncia de critérios basicos para sua
aplicagdo, ainda que tal regulamentacdo ndo seja
considerada a solugdo para toda a problematica em
torno do instrumento. Apesar da preponderéancia do
olhar juridico, busca-se visdo transdisciplinar da
tematica. A técnica de pesquisa utilizada é a pesquisa
bibliografica e documental.

Palavras-chave: Pagamento por servi¢os ambientais;
Experiéncia brasileira nas Regiées Norte, Sul e
Sudeste.

ABSTRACT

The scope of research is to analyze the Aarhus
Environmental Convention State, focusing on
fundamental right to participation. The general
objective is to understand the said Convention as a
way of implementing Cooperative State for
environmental protection, in the form of the amicus
curiae. Specific objectives are: to point out that the
Brazilian government has not ratified the
aforementioned Convention as corollary of the
Cooperative Environmental State; The theoretical
construction of Haberle which treats international
cooperation as international responsibility. It will be
used the used the inductive method, bibliographic
source, techniques of referent, operational concept,
book report and category.
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INTRODUCAO

O Pagamento por servigos ambientais (PSA) é classificado como instrumento econdmico
gue visa conceder incentivos para as condutas que gerem proviséo e/ou manutengédo dos servigos
proporcionados pelos ecossistemas em beneficio de toda a sociedade. Haja vista a auséncia de
abordagem econbémica das externalidades positivas geradas pelos servigos ecossistémicos, ele
pode ser considerado como nova perspectiva de tratamento a tematica no intuito de corrigir as
falhas do mercado.

O instrumento econdmico em andlise, por 6bvio, ndo é imune a criticas. Ressalta-se, desde
logo, que o modelo atual é repleto de contradi¢cbes, tendo em vista especialmente as
problematicas em torno da precificacdo dos servigos ofertados pela natureza e o desrespeito em
relacdo aos direitos socioambientais. A auséncia de marco normativo federal que regulamente o
instrumento de forma a definir critérios para a sua utilizacdo o torna ainda mais fragil no contexto
patrio.

O presente trabalho possui como objetivo geral analisar a experiéncia de implantacdo das
iniciativas e programas de PSA no ambito brasileiro, a partir de uma viséo regional dos mesmos. A
técnica de pesquisa utilizada é a pesquisa bibliografica e documental. Buscou-se Visdo
transdisciplinar da questdo, ainda que o olhar juridico tenha preponderado.

O recorte metodoldgico da investigacao foi feito a partir da verificacdo de quais eram 0s
mecanismos mais estudados na doutrina especializada. Considerando a heterogeneidade brasileira
e a auséncia de pesquisa no pais como um todo, ndo foi possivel estudar todas as suas Regides,
limitando-se ao Norte, Sul e Sudeste do Brasil. Tal divisdo orientou a prépria forma como o texto

foi estruturado.

1. A EXPERIENCIA BRASILEIRA NA IMPLANTACAO DO PAGAMENTO POR
SERVICOS AMBIENTAIS
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Principalmente na segunda metade da ultima década houve a criacdo de muitos programas
e projetos envolvendo PSA no pais, muito embora seus efeitos ainda sejam pouco conhecidos.
Acredita-se que para minimizar riscos na aplicacdo de politicas em torno do instrumento € preciso
investir na geracdo de conhecimento sobre o tema. Essa demanda justifica a andlise a ser
desenvolvida em seguida.

No Brasil os Estados membros sdo incentivados a construir diretamente seus proprios
sistemas de PSA, a exemplo do Parana, Santa Catarina, Sdo Paulo, Espirito Santo, Rio de Janeiro,
Minas Gerais, Amazonas e Acre. De acordo com Eloy e Coudel (2013a, p. 29) as politicas de PSA
brasileiras foram sendo estruturadas para implementar e reforcar o sistema de controle do
desmatamento, o que resulta em importantes implicacdes na forma como o PSA foi concebido.
Observa-se uma convergéncia dos projetos na promoc¢do da restricdo do uso do solo e
reflorestamento, relacionada & aposta do governo federal nas medidas de controle do
desmatamento, as expectativas de financiamentos por REDD+ e as perspectivas de incluir o PSA
no Novo Cdadigo Florestal. (BRASIL, 2012a)

Mesmo sem um marco normativo federal especifico, diversos Estados e Municipios
brasileiros publicaram leis para a criacdo deste instrumento. Este processo ocorreu sem a
existéncia de conhecimento acerca das experiéncias prévias com o PSA. Destaca-se que existem
muitas varia¢cdes em torno do mesmo. Todavia, em razdo da limitagdo da analise ndo foi possivel

fazer o detalhamento, tdo somente agrupou-se as praticas designando-as de PSA.

1.1 Iniciativas e programas de PSA na Regiao Norte

Inicia-se a exposicdo tratando do Programa de Apoio & Conservacdo Ambiental Bolsa Verde que
foi, em um primeiro momento, dirigido aos estados da Amazénia legal e, entdo, expandido ao
resto do Brasil. Instituido pelo Governo Federal por meio da Lei n. 12.512 de 2011, e
posteriormente regulamentado pelo Decreto n. 7.572 de 2011, caracteriza-se por ser programa de
remuneracao direta por servigcos ambientais (BRASIL, 2011). Isto é, visa a remuneracdo monetéria
das acOes que se posicionem de forma favoravel a manutencéo de tais servi¢cos. Por esse motivo, é
um sistema de pagamento por servicos ambientais em sentido estrito. (MAMED, 2016, p. 145)

O referido programa foi criado segundo o escopo de conferir suporte as familias que
realizam atividades de conservagdo ambiental em &reas consideradas prioritérias e que vivem em
situacdo de extrema pobreza. Além disso, visa a conservagcdo dos ecossistemas, a promocao da
cidadania, a elevacdo da renda da populacdo afetada e incentivar os participantes a realizarem
acoes de capacitacdo ambiental, social, técnica e profissional. (MAMED, 2016, p. 156)

O Bolsa Verde € um tipo de PSA publico, gerido e subsidiado pela Unido, sendo que seus



beneficiarios assinam termo de adesdo no qual se comprometem a desenvolver praticas de
conservacao e uso sustentavel, recebendo, em contraprestacdo, o montante de R$300,00 a cada
trés meses para cada familia, pelo prazo de 2 anos. (PACKER, 2015, p. 149) Ressalta-se que o
valor é insuficiente para garantir a subsisténcia das familias envolvidas no programa.

Ainda que o enfoque assistencial seja percebido no Bolsa Verde, seu principal objetivo é
controlar o desmatamento, incluindo a previsdo de monitoramento e a verificagdo da cobertura
florestal nos territdrios por ele abrangidos. Sdo estabelecidas, ainda, condicionantes quanto ao
uso e manejo das areas, como a abstencdo da pratica de determinadas atividades de supressdo da
vegetacado, o que pode prejudicar profundamente a subsisténcia das comunidades que sobrevivem
do uso da floresta, bem como seus modos de vida. (PACKER, 2015, p. 150)

No bioma amazonico o Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Produgao Familiar
Rural (Proambiente), lancado em 2000, é considerado pioneiro. Como peculiaridade, apresentou
origem social, uma vez que teve seu delineamento elaborado pelos movimentos sociais da
Amazébnia, no intuito de superar a dicotomia existente entre a producdo rural e a conservagao
ambiental. Objetivou a compatibilizacédo da preservacdo com as praticas agricolas, atribuindo-lhes
viés sustentavel. Tratou-se de iniciativa de carater federal, coordenado pela Secretaria de
Politicas Publicas para o Desenvolvimento Sustentavel (SDS) ligada ao Ministério do Meio
Ambiente. (LITTLE, 2005)

O Proambiente funcionou efetivamente entre 2004 e 2005, almejando valorizar a
diversidade da producdo econbmica local (extrativista, agroflorestal, artesanal, pesqueira) que
faz uso sustentavel dos recursos naturais. Com a criacdo do Fundo de Remuneracdo de Custos e
Servicos Ambientais (FRCSA) para custear a manutencao dos sistemas sustentaveis e dos servicos
ambientais ofertados a sociedade, oferecia-se um apoio econdmico aos agricultores familiares que
aderissem ao programa. Em 2004 passou a ser um programa governamental, entretanto, em razao
de muitos problemas foi gradativamente abandonado. Seu grande legado foi tornar evidente a
necessidade de uma Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais. (STANTON, 2015, p.
77)

Por sua vez, no Estado do Acre foi criado em 2008 o Programa de Certificacdo de Unidades
Produtivas Familiares (ACRE, 2008), como parte da macropolitica de Valorizagdo do Ativo
Ambiental desenvolvida pelo Estado. Com incentivos monetarios e ndo monetarios sdo estimuladas
praticas de producdo sustentavel, objetivando modificar o sistema de producao itinerante que
utiliza a queimada, tradicional na regido, minimizando assim a pressdo sobre a floresta e
incrementando a produgdo em areas degradadas.

No final de 2010 foi instituido o Sistema Estadual de Incentivos aos Servigos Ambientais
(SISA) (ACRE, 2010), criando-se um detalhado sistema jurisdicional de PSA neste Estado e, que

pretende incorporar as praticas do Programa de Certificagdo. O SISA abrange sete programas: a)



Incentivos a servigos ambientais - carbono; b) Conservacgéo da sociobiodiversidade; c¢) Conservacéo
das &guas e dos recursos hidricos; d) Conservacdo da beleza cénica natural; e) Regulacdo do
clima; f) Valorizacdo do conhecimento tradicional ecossistémico e ¢) Conservacdo e
melhoramento do solo.

Trata-se de sistema hibrido (publico-privado) de PSA em que o Estado realiza contratos de
PSA com os fornecedores de servicos ambientais, delegando sua execucdo a iniciativa privada ou
autorizando o Estado a realizar atividades empresariais no mercado financeiro. A referida lei
(conhecida como Lei SISA do Acre) é o primeiro marco legal a internalizar os mecanismos de
mercado de forma expressa no pais, elencando componentes da biodiversidade e suas funcdes
ecoldgicas como servigos ecossistémicos comercializaveis, autorizando a emissdo de titulos ou
certificados representativos destes, negocidveis no mercado financeiro pelo Estado.

Esta lei foi referéncia para a elaboracdo do Capitulo X do Novo Cédigo Florestal (BRASIL,
2012a). A Lei cria uma Agéncia de Servicos Ambientais sob o regime de sociedade andnima de
economia mista, que recebe recursos privados e publicos para gerenciar e comercializar 0s
créditos emitidos sobre os servicos ambientais do Estado (art. 15 da Lei n. 2.308/2010). (ACRE,
2010)

As familias beneficiadas com os pagamentos, por outro lado, cedem ao Estado do Acre, por
meio de contratos publicos, os direitos sobre os titulos ou certificados representativos dos servigos
ambientais para comercializa-los em Bolsa de Valores, Mercadorias e de Futuros e entidades
administradoras de mercados de balcdo organizado (art. 39, §1°). E também criado um Instituto
de Regulacdo, Controle e Registro, autarquia especial com autonomia econémico-financeira e
administrativa, com atribuicdo de certificar e emitir os referidos titulos em conformidade com os
servigos ambientais catalogados.

Para Packer (2015, p. 154) a Lei SISA do Acre gera uma mudanga de paradigma no trato da
matéria ambiental no Brasil. Isto ocorre, pois até a publicacdo da lei em 2010 o que havia eram
algumas experiéncias de incentivos econ6micos dos Estados para com suas populacdes que
gerenciavam de maneira sustentavel seus territérios ou conservavam suas areas florestais,
entretanto, sem autorizar a emissdo e negociacdo de titulos financeiros. O que significa que a
relagdo direta entre os componentes e funcdes ecossistémicas com os mercados financeiros
nacionais e internacionais € internalizada para o sistema juridico brasileiro por legislacdo
estadual, em desacordo com a legislacdo ambiental federal e com a Constituicdo Federal de 1988.

Por ultimo, o programa “Bolsa Floresta”, no contexto do Estado do Amazonas, criado em
2007 e inserido na Politica Estadual sobre Mudancas Climaticas, Conservacdo Ambiental e
Sustentavel do Amazonas (AMAZONAS, 2007a; 2007b), tem objetivo de conservar a cobertura
florestal e a biodiversidade na localidade, com a oferta de incentivos monetarios e nao

monetérios aqueles que residam nas Unidades de Conservagdo Estaduais. Trata-se também de



sistema de gestdo publico-privada (hibrido), com a concessdo de gerenciamento da Fundacao
Amazonas Sustentavel (FAS), instituicdo publico-privada ndo governamental, sem fins lucrativos e
sem vinculos politico-partidarios.

A estruturacdo do programa é dividida em quatro subprogramas: Bolsa Floresta Renda ,
Bolsa Floresta Social , Bolsa Floresta Associacdo e Bolsa Floresta Familiar . As transferéncias de
valores mensais sao traduzidas em melhorias das condi¢cdes econémicas e sociais das comunidades.

Existem cerca de 8 mil familias beneficiadas, o que de acordo com a FAS o torna o0 maior
programa de PSA do mundo, com mais de 35 mil pessoas envolvidas em 15 Unidades de
Conservacéo do Estado, totalizando area de 10 milhdes de hectares. A remuneracdo ira depender
do tipo de bolsa floresta concedida. Na “renda” o valor € em média R$ 155,4 mil por Unidade de
Conservacéo por ano. Na “social” a média é de R$ 158,4 mil por Unidade de Conservacgédo por ano.
Na “associacdo” a média é de R$ 60,5 mil por Unidade de Conservagdo por ano. Por altimo, no
“familia” o beneficio € de R$ 600,00 por familia por ano. (FAS, 2010)

No entanto, conforme observa Packer (2015, p, 155) o foco para o cumprimento da
reducdo das emissdes em 80% na Amazbnia ndo se encontra sobre as grandes areas foco do
desmatamento, mas na realizagdo de contratos de PSA com as comunidades locais que vivem em
areas de protecdo legal e que assumem obrigacdo de ndo fazer, passando a ser impedidas de
manejar e de exercer as demais formas comunitarias que as caracterizam, em face de

equivalentes desproporcionais, como pagamentos irrisérios de cinquenta reais mensais.

1.2 Iniciativas e programas de PSA nas Regides Sul e Sudeste

No caso brasileiro, é possivel observar a preponderancia dos programas de PSA no contexto
da Mata Atlantica. Considera-se que o motivo seja o grande crescimento das metropoles do Sul e
do Sudeste do pais, demandando cada vez mais servigos ecossistémicos, especialmente do que
concerne a conservagao da adgua. Em 2010, um estudo elaborado pelo Ministério do Meio Ambiente
identificou 78 projetos sendo realizados neste bioma . (GUEDES; SEEHUSEN, 2011)

Assim, na Regido Sul e Sudeste almeja-se a protecdo dos recursos hidricos e dos
fragmentos florestais, diante da diminuicdo da quantidade e qualidade da agua, intensa ocupacéao
do solo e a expansdo da agricultura e da pecuaria (a exemplo do que vem ocorrendo
principalmente no Estado de S&o Paulo). J& na Regido Norte, o controle do desmatamento e a
protecdo da biodiversidade oferecem as maiores dificuldades no sentido de garantir condicdes
para o sustento dos pequenos produtores e das comunidades tradicionais que la se encontram.

Essas distingbes sdo evidenciadas na aplicacdo dos programas de PSA nos diferentes
Estados. No Estado do Panara sinaliza-se o programa “Estrada com Araucarias”, anterior a Politica
Estadual de Mudancas Climaticas (PARANA, 2012b) e & Lei que instituiu o PSA neste Estado



(PARANA, 2012c), ainda que mantenha uma articulacdo com elas, pois foram incorporados ao
“Programa Bioclima” (PARANA, 2012a). A base de atuacdo do programa encontra-se na oferta de
incentivos monetarios e ndo monetarios aos proprietarios rurais que plantem araucarias nas
divisas de suas terras com as margens das estradas. A especificidade deste programa esta no seu
financiamento por particulares que desejam compensar suas emissfes de CO2. Ademais, o
pagamento ¢é feito diretamente, sem o intermédio do governo. Possui um arranjo
interinstitucional que inclui a Secretaria de Meio Ambiente, a participacdo de entidades publicas e
privadas, de forma semelhante aos demais programas estudados.

O “Bioclima” objetiva estabelecer estratégias, incentivos e mecanismos para a
conservacao, restauracdo, recuperacdo e melhoria da qualidade da biodiversidade. Possui gestdo
publica e compartilhada. Chama a atencgdo o fato de que ndo apenas proprietarios, mas também
posseiros de terras possam participar do programa. A remuneracdo obedece a critérios
qualitativos e quantitativos, com base em: a) tamanho do imovel e da area de cobertura vegetal
nativa conservada; b) qualidade bidtica do remanescente preservado; c) regido fitogeografica
onde estiver inserido. Além disso, o enriquecimento da floresta com araucaria podera ser objeto
de determinacé&o do valor do PSA, haja vista sua relevancia ecolégica para o Estado.

Por sua vez, o Estado de Santa Catarina possui 0 Programa Estadual de Pagamento por
Servicos Ambientais (PEPSA) que implementa o pagamento das atividades humanas de
preservacdo, conservagdo, manutencdo, protecdo, restabelecimento, recuperacdo e melhoria dos
ecossistemas que geram servicos ambientais por meio dos subprogramas: a) Unidades de
Conservacdo; b) Formacdes Vegetais e ¢) Agua. (SANTA CATARINA, 2010) Trata-se de programa
com gestéo publica.

Cada subprograma possui uma classe de beneficiarios. O “Unidades de Conservacao”
abrange os residentes no interior das Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel e de Protecdo
Integral; pessoas fisicas ou juridicas proprietarias de Reservas Particulares do Patriménio Natural
e proprietarios rurais residentes na zona de amortecimento de Unidades de Conservacdo e
Corredores Ecolodgicos.

O subprograma “Formacdes Vegetais” tem previsdo de concessdo do beneficio aos
agricultores familiares, comunidades tradicionais e assentados de reforma agraria que atendam as
suas diretrizes. Por fim, o subprograma “Agua” estabelece que fazem jus ao beneficio os
ocupantes de areas situadas em bacias ou sub-bacias hidrograficas (de preferéncia em areas de
recarga de aquiferos e mananciais de baixa disponibilidade e qualidade hidrica), atendidas as suas
diretrizes e prioridades.

A remuneracdo ird depender do enquadramento dos servigos em trés classes: a) 100% do
Valor da Unidade de Referéncia ; b) 50% e c) 20%. Para as classes “a” e “b” é dada a prioridade

para os proprietarios rurais que atendam as diretrizes da Politica Nacional da Agricultura Familiar



e Empreendimentos Familiares Rurais.

O Estado de Santa Catarina conta, atualmente, com quatro iniciativas formais de PSA em

andamento. Os municipios de Joinville, Sdo Bento do Sul e Camboril possuem programas de PSA
respaldados por legislacdes municipais. Nestes trés casos, o objetivo principal € a melhoria da
qualidade e disponibilidade hidrica. A outra iniciativa é de PSA Biodiversidade nos Corredores
Ecolégicos Timbd e Chapec6 (SANTA CATARINA, 2017, p. 6).
No Estado de S&o Paulo o projeto “Mina D’Agua” esta inserido no programa “Reflorestar” que foi
criado pela Lei de Mudanca Climatica do Estado de S&o Paulo (SAO PAULO, 2009). Seu intuito é o
de proteger as nascentes e mananciais de abastecimento publico, oferecendo incentivos
monetarios diferenciados de acordo com o “custo de oportunidade” e o grau de protecdo da
nascente para produtores rurais que adotem praticas de conservagéo nas APPs.

Em Minas Gerais o Programa “Bolsa Verde” (MINAS GERAIS, 2008; 2009) de gestdo publica e
que abrange todos os biomas do estado, incluindo o cerrado, prevé a oferta de incentivos
monetarios e ndo monetarios para aqueles que protejam e ampliem a cobertura vegetal nativa em
areas relacionadas a protecdo das formacoes ciliares e a recarga de aquiferos e a protecdo da
biodiversidade. O pagamento em espécie € realizado com um valor fixo por hectare, com a
existéncia de prioridade em face das propriedades que mantenham suas Areas de Preservacéo
Permanentes e Reservas Legais além do limite previsto em lei, bem como utilizem praticas de
conservacdo e de produgdo agroecoldgicas. Os pagamentos terdo duracdo de 5 anos seguidos e
podem ter seus valores majorados no caso de obterem balan¢co ambiental adequado.

No Estado do Espirito Santo foi implantado o programa “ProdutorES de Agua” em 2008
(ESPIRITO SANTO, 2010), com o objetivo de conservar e melhorar a quantidade e qualidade dos
recursos hidricos nesta localidade, por meio do incentivo econdbmico aos proprietarios rurais, de
acordo com as caracteristicas da propriedade. No entanto, em 2012 houve grande alteragdo no
foco e na estrutura do programa com a revogacdo da lei que lhe servia de base normativa. Passou
a vigorar o programa “Reflorestar” que, embora respeite os contratos ja firmados, ndo manteve o
objetivo de protecao hidrica.

No ambito do Estado do Rio de Janeiro existe o Programa Estadual de Conservacdo e
Revitalizac@o de Recursos Hidricos (PROHIDRO) que estabelece o Programa Estadual de Pagamento
por Servicos Ambientais (PRO-PSA), com previsfes para florestas. (RIO DE JANEIRO, 2011) Apesar
de ter sido criado em 1999, apenas foi regulamentado em 2011. Trata-se de programa com gestao
publica e cujos beneficiarios sdo possuidores, a qualquer titulo de area rural situada no Estado e
gue favorecam a conservacao, manutencdo, ampliacdo ou a restauracao de beneficios propiciados
aos ecossistemas, priorizando mananciais de abastecimento publico. A remuneracdo ndo é
especificada.

Importa mencionar que desde a década de 1990, com a criagdo dos Comités de Bacia



Hidrogréfica e a cobranga pelo uso da &gua na agricultura estimulou-se o desenvolvimento dos
primeiros projetos de PSA (PSA-agua). Eloy e Coudel (2013a, p. 25) denotam que o Brasil difere
dos demais paises da América Latina, como Costa Rica e México, pois 0s recursos que sao
arrecadados com a cobranca pelo uso da agua sdo gerenciados ndo pelo governo central, mas
pelos Comités.

O programa “Produtor de Agua”, existente desde 2001, instituido pela Agéncia Nacional de
Aguas (ANA) em nivel federal, prevé a remuneracdo para os agricultores cujas acdes protejam e
recuperem as matas ciliares, garantindo o abastecimento de 4gua e combatendo a erosdo. Conta
com financiamento do Banco Mundial e participacdo da ONG The Nature Conservancy (TNC). O
programa representa uma articulagao entre a ANA, os usuarios de agua e o setor rural.

A partir de 2006 vém surgindo muitas experiéncias de PSA-4gua tanto no Sudeste quanto no
Sul do pais e suas estruturas organizacionais envolvem a ANA, as secretarias estaduais e/ou
municipais ambientais e ONGs. Uma das experiéncias mais mencionadas, até em razdo de seu
pioneirismo, é a do municipio de Extrema em Minas Gerais, com o Projeto Conservador das Aguas
(integrante do Projeto Produtor de Aguas da ANA e criado pela Lei 2.100/05). (EXTREMA, 2005)

O Projeto Conservador das Aguas é um sistema de PSA para aqueles que recompuserem ou
conservarem suas matas ciliares e nascentes, pratica que melhora a qualidade e vazdo da agua
(PACKER, 2015, p. 146). Em suma, o programa visa remunerar produtores selecionados a fim de
gue eles pratiguem um manejo sustentavel. Sdo consideradas praticas remuneraveis tanto o
aumento da capacidade de infiltracdo da agua, quanto o abatimento de erosdo por hectare.
(MAMED, 2016, p. 160) Considera-se na atualidade a experiéncia muito relevante para o
abastecimento do Sistema Cantareira, que fornece agua para metade da grande Sdo Paulo e que
vem passando por profundas crises hidricas.

O Brasil, frisa-se, ainda carece de uma politica federal de Pagamento por Servicos
Ambientais, mas ha muitos projetos de lei tramitando na Camara dos Deputados. Esses projetos
abordam os mais variados objetos de PSA, desde florestas, mudancas climaticas, até agricultura.
A maior parte dos projetos conta com fonte de financiamento publico, havendo previsdo de
insercdo de capital privado em alguns deles.

Cabe mencionar que muitos projetos de PSA no Brasil funcionam na modalidade piloto. As
leis estaduais comegaram a ser aprovadas em 2007 e 2008, mas hé& casos de projetos de PSA sendo
iniciados antes da aprovacao da legislacdo. O pioneirismo dentro do PSA ndo configura em si uma
desvantagem, ja que € saudavel ao mecanismo que ele inicie aos poucos, com cuidado,
permitindo ajustes e correcdes a partir da experiéncia adquirida (LAVRATTI, 2014, p. 116)

Ao longo da analise tecida foi possivel denotar-se que as experiéncias de implantagdo dos
programas e projetos de PSA, apesar da existéncia de pontos positivos, ndo estao livres de

contradi¢des. No intuito de melhor detalhar a probleméatica em torno do instrumento, o proximo



topico do artigo é dedicado a reflex@o acerca das principais criticas levantadas.

2. REFLEXOES E PRINCIPAIS CRITICAS AS INICIATIVAS E PROGRAMAS DE PSA
NO BRASIL

Alguns dos mencionados pontos positivos sdo enfatizados no estudo elaborado por Lavratti
(2014, p. 108), o qual enumera cinco delas: i) o PSA consegue induzir alteracdes de atitudes e
manter praticas protecionistas existentes; i) 0s programas acarretam em beneficios
socioecondmicos; iii) uma estrutura bem formatada de PSA é capaz de incentivar a conservacao, a
protecdo e a melhora de servicos ecossistémicos relacionados ao combate das mudancas
climéticas; iv) o monitoramento do meio ambiente é fortalecido, vez que o PSA pode fornecer
dados quanto a situacdo dos imoveis beneficiados; v) os sistemas de PSA tém o potencial de
efetivar arranjos publico-privado que unem esfor¢cos do poder publico e dos particulares.

A partir da sistematizacdo desses programas estaduais de PSA denotou-se, no entanto, a
auséncia de foco no servico ecossistémico que se objetiva proteger ou recuperar. Essa
caracteristica compromete diretamente a qualidade dos programas. E preciso cuidado na escolha
do servico que sera fomentado pelo programa para que seja possivel definir os indicadores
ambientais a serem adotados e, entdo, alcancar a analise dos resultados obtidos. A auséncia de
indicadores e de foco constitui um problema que é potencializado com a complexidade da
dindmica entre a pratica do manejo e o resultado gerado, o que dificulta a certeza em relacdo a
efetiva recuperacdo, manutencdo ou melhora dos servigos ambientais, o que afeta a apreciagdo
da eficacia dos Programas de PSA e do requisito da condicionalidade (LAVRATTI, 2014, p. 110).

A incerteza em relacdo a efetiva prestacdo dos servicos ambientais resulta do escasso
conhecimento de que se dispbe acerca das complexas interacdes que decorrem dos servigos e da
falta de linhas de base e indicadores em grande parte dos projetos (STANTON, 2015, p. 74).

Quando os programas estdo sendo delineados e seus contratos ajustados, os custos de
transacdo sdo elevados. Além de demandarem numerosa equipe técnica especializada,
insuficiente para atender a demanda atual. Também, os instrumentos de monitoramento quando
existentes sdo deficientes, ndo apenas pela inexisténcia de indicadores, quanto pelo parco
namero de técnicos. E, finalmente, a maioria dos projetos e programas estudados estdo na fase
piloto o que, conforme mencionado, embora ndo possa ser considerada uma fragilidade, sdo
suscetiveis a uma série de alteracdes, comprometendo a credibilidade ndo apenas da politica, mas
das instituicbes envolvidas diante dos beneficiarios. (LAVRATTI, 2014, p. 12)

Né&o se pode olvidar a relacdo entre PSA e mercado. Isto é, ha uma intrinseca relagcéo entre
fontes de financiamento e motivos de financiar (MAMED, 2016, p. 210). Ha forte alianca entre os

agentes financiadores privados dentro do PSA e a vontade de persistir poluindo com o objetivo de



entrar no sistema internacional de compensacdes, sendo um bom exemplo disso 0 mercado de
carbono. A disposicdo em participar de um programa de PSA por esse motivo perverso certamente
acarreta em mas consequéncias ambientais, como observado nos relatorios de REDD+ nos
mercados de emissdes. Assim, os beneficios desses exemplos de PSA sdo pontuais, conquanto os
maleficios sdo gerais, pois a polui¢do continuara existindo. (MAMED, 2016, p. 210)

Existem também programas desenvolvidos pela iniciativa privada, nos quais fundacdes e
ONGs fazem a mediacdo da realizacdo de contratos entre agricultores (provedores-recebedores) e
empresas, grande parte com sedes em paises desenvolvidos, com limites maximos de emissdo de
GEE, de acordo com o Protocolo de Quioto (usuarios-pagadores). Sdo encontrados exemplos deste
tipo de PSA na APA de Guaraquecaba (litoral do Parand). Neste local a Fundacdo Sociedade de
Pesquisa em Vida Selvagem e Educacdo Ambiental (SPVS) adquiriu 19 mil ha, onde residem
comunidades caicaras e agricultoras.

Por meio de parceria com a TNC foi realizado contrato de venda de créditos de carbono
para compensar emissdes acima dos limites fixados das empresas American Eletric Power, Chevron
e General Motors. No entanto, existem diversas denuncias de moradores da APA acerca da
“criminalizacdo” do manejo por eles realizado, proibidas de cacar ou desenvolver seus sistemas
tradicionais de cultivo agricola no local, que agora presta ‘“servico ambiental internacional de
carbono”. (PACKER, 2015, p. 150)

Outro exemplo de programa com sistema privado € o Projeto Oésis da Fundacgéo Boticario,
com financiamento da Mitsubishi Corporation Foundation for the Americas que realiza pagamentos
no valor médio de R$ 320,00/ha/ano. Neste formato privado de PSA a legislacdo nacional sequer
€ considerada e, segundo Packer (2015, p. 150), ainda que apoiem a conservacao das florestas, 0s
contratos estdo muito mais voltados as necessidades do usuario-pagador e do mercado de carbono
ja existente, do que aos direitos das familias contratantes.

A autora ainda relata que a valorizagcdo econdmica das florestas pelo mercado
internacional de carbono e pelo mercado nacional de compensacdo da Reserva Legal vem
ocasionando uma série de conflitos pela posse de terras no pais. Exemplo bastante emblematico é
o do Vale do Ribeira, uma das areas mais pobres do Estado de S&o Paulo e com maior percentual
remanescente de Mata Atlantica e cujos municipios vém sofrendo forte pressdo da industria
canavieira (desmatadora de grande parte da mata ciliar e outras Areas de Preservacio
Permanentes, bem como a Reserva Legal dos imdveis rurais, haja vista o avan¢co do cultivo de
cana) para regularizar as suas areas em conformidade com o Novo Cddigo Florestal (BRASIL,
2012a), por meio da compensacdo da Reserva Legal. Boa parte dos municipios vislumbram nos
pagamentos e nos mercados de direitos uma importante fonte de recursos, criando Unidades de
Conservacdo de Protecdo Integral no intuito de introduzir areas florestais nestes mercados.

Todavia, esta havendo uma intensificagdo dos conflitos com as comunidades que tradicionalmente



ocupam o territério da regido. (PACKER, 2015, p. 151)

O ultimo exemplo a ser mencionado acerca de conflitos territoriais que esses contratos
podem gerar é o PSA internacional firmado entre os indios Munduruku no Parda e a empresa
irlandesa Celestial Green, garantindo a esta Ultima o livre acesso sobre a extensdo de 2,3 milhdes
de hectares do territorio indigena, bem como conferindo direitos de propriedade sobre todo e
qualquer certificado e beneficio obtido por meio da biodiversidade do local, ao longo dos trinta
anos de duracéo do contrato. Por meio do qual os Munduruku se obrigam a renunciar seus direitos
de livremente usar, fruir e dispor das terras que tradicionalmente ocupam, necessitando de
autorizacao prévia da empresa compradora de servicos ambientais. (PACKER, 2015, p. 151)

Muito embora o contrato tenha “roupagem de PSA”, seu objeto acaba sendo, de acordo
com Packer (2015, p. 151) de compra do direito real de usufruto de terra indigena. HipOtese esta
gue afronta a Constituicdo Federal brasileira, que garante usufruto exclusivo aos indigenas de seu
territério. E, este ndo é o Unico caso, a Fundagédo Nacional do indio (FUNAI) informa que existem
pelo menos trés contratos como deste tipo, para quem eles sdo ilegais antes de que o pais
regulamente a matéria. (DW, 2012) Contratos de PSA como estes se configuram como ameaca as
conquistas legislativas e constitucionais brasileiras.

O que mais chama a atengdo no retrato da relagcdo imbricada entre Pagamentos por
servicos ambientais e direitos socioambientais é a falta de vinculagdo entre seus interesses. O
cerne da questdo é a gestdo e o financiamento pela iniciativa privada que visa o lucro, em
detrimento desses ultimos. (MAMED, 2016, p. 211). Essas propostas objetivam alterar a forma
como as préticas tradicionais foram compreendidas historicamente. E crucial, portanto, entender
essas transformacdes e seus efeitos nas vidas e direitos territoriais dos agricultores, povos
indigenas e comunidades tradicionais. (PACKER, 2011, p. 2)

O desdobramento do discurso dos modelos de PSA traz uma preocupacao desleal para com
os direitos socioambientais. Os recebedores de Pagamento por servigcos ambientais que, em muitos
contratos, se encontram em uma situacdo economicamente mais vulneravel, muito embora
possam ficar satisfeitos com a realizacdo do pagamento, acabam por transgredis seus direitos
guando limitam profundamente o acesso e manejo de seus territorios. (MAMED, 2016, p. 214) Ou
seja, a légica preponderante no PSA é a légica do capital que sempre se mostrou feroz com a
diversidade, seja ela ecoldgica ou cultural.

Por outro lado, em uma perspectiva mais geral da experiéncia brasileira em PSA, retoma-
se a afirmativa antes tecida de que existe no pais uma tendéncia a foca-lo na conservacao das
florestas. Tal fenbmeno € relacionado ao uso de satélites para monitorar os projetos, o que cria
um “sistema binério de representacdo da paisagem”, isto €, criando duas categorias de
vegetacdo: desmatada ou ndo desmatada. Aliado a este fator, a visdo dogmatica do PSA acaba

afastando a nocdo de valor que os atores locais possuem acerca de seus recursos, justificando



modelos mais convencionais de intensificacdo da agricultura ou protecéo integral da natureza,
ndo considerando a riqueza das prévias atividades agricolas e pecuérias, tradicionalmente
provedores de servicos ambientais. (ELOY; COUDEL, 2013a, p. 32)

Melhor explicando, pode ser identificada uma tendéncia no decorrer dos ultimos anos em
considerar a manutengdo da vegetacdo natural como servigcos prestados, impondo modelos
técnicos de intensificacdo da agricultura e protecdo integral da vegetacdo “natural”. Esta
abordagem ignora a diversidade dos sistemas de producdo, ndo existindo interesse em melhor
avaliar seus impactos ambientais. (ELOY; COUDEL, 2013a, p. 32)

Raramente existe o atrelamento dos pagamentos a mensuracdo dos servicos
ecossistémicos, persistindo iniUmeras incertezas acerca da relacdo entre as praticas agricolas e a
provisdo de servicos, além da auséncia de indicadores simplificados para monitorar essas relagoes,
0 que limita a demanda por PSA ligados a gestdo de agrossistemas. O resultado € a escolha da
floresta (preferencialmente “nativa”) como responsavel pelo cumprimento dos servi¢os desejados.
A opcéo exclusiva pela manutencao da floresta simplifica os projetos por agregar distintos servigos
ecossistémicos em apenas uma politica de conservacdo: manutencdo dos recursos hidricos,
sequestro de carbono e conservacao da biodiversidade. (ELOY; COUDEL, 2013a, p. 32)

A razdo desta escolha esta atrelada a relevancia atribuida ao Novo Cdodigo Florestal
(BRASIL, 2012a), bem como aos conceitos de Area de Preservagdo Permanente e Reserva Legal,
além do desenvolvimento dos sistemas de monitoramento por satélite. Comparando-se o
monitoramento por satélites das florestas com o0s agrossistemas cultivados, as primeiras sao
facilmente avaliadas, enquanto os Gltimos requerem sistemas de monitoramento mais complexos
e existéncia de maior grau de coordenacdo entre os atores, aumentando o custo das transacgdes.
(ELOY; COUDEL, 2013a, p. 32)

Em sintese, embora o PSA tenha sido apresentado teoricamente no plano internacional por
autores como Wunder (2007) como um procedimento simples e individualizado, funcionando com
um minimo de institui¢cdes, garantindo o funcionamento de mercados de direitos de propriedade
assegurados, na pratica, como designam Eloy e Coudel (2013a, p. 33), vém se tornando um
“processo técnico-burocratico que traz riscos de exclusdo”. Ao longo do texto foi possivel
identificar algumas limitagdes na implantagdo do instrumento econémico no territério brasileiro
gue confirmam a afirmagé&o do autor.

Por fim, faz-se necessario frisar que a auséncia de um marco normativo que regulamente a
matéria em nivel federal impede a criagdo de critérios minimos para a sua implantacdo, bem
como faz com que as experiéncias sejam bastante pulverizadas, o que torna mais dificultosa a sua
andlise. Tramita no Congresso Nacional um Projeto de Lei federal relacionado especificamente ao
PSA. O PL 792/2007 (BRASIL, 2007) e seus 10 Projetos de Lei apensados, que institui a “Politica

Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais”. Ele propbe a criagdo de quatro componentes



relacionados ao PSA: a) Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (PNPSA); b)
Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais (PROPSA); c¢) O Fundo Federal de
Pagamento por Servicos Ambientais (FUNPSA) e d) O Cadastro Nacional de Pagamento por Servicos
Ambientais.

O PL 79272007 e seus apensos tém ganho destaque no cenario nacional no sentido de
regulamentar os incentivos positivos ja previstos no Novo Codigo Florestal (BRASIL, 2012a). Os
principais debates que este Projeto de Lei tem suscitado giram em torno do objeto do contrato,
em razdo da natureza dos bens ambientais. Para tornar a matéria ainda mais complexa, também
existem dois Projetos de Lei no Congresso Nacional que tratam de REDD+. Os PL n. 212/2011
(Senado) (BRASIL, 2011b) e PL n. 195/2011 (Camara) (BRASIL, 2011a) que, com conteudo idéntico,
trazem a proposta de criacdo de um Sistema Nacional de REDD+, com a definicdo de conceitos,
principios e instrumentos para a sua implantacdo. Além de estipularem regras gerais para
estabelecimento de projetos e programas de REDD+, divididos por categoria fundiaria,
destacando-se as Unidades de Conservacdo, terras indigenas, propriedades privadas, territérios
quilombolas e assentamentos de reforma agréria.

Apesar de entender ser imprescindivel a regulamentacdo da tematica em nivel federal,
acredita-se que ndo serd esta a solugéo para toda a probleméatica em torno do instrumento. Em
sentido oposto, teme-se que 0s contornos que o PSA vem assumindo faca com que o mesmo
represente uma ameaga a questdes de ordem socioambiental, além de ndo de ser eficaz na

resolucdo dos dilemas econémicos.

CONCLUSAO

O Pagamento por Servicos Ambientais emerge como um instrumento econémico que visa
incentivar as boas praticas que prestem servicos ambientais. Nao olvidando que as experiéncias
em torno do PSA possuem méritos que ndo podem ser depreciados, tais como a inovagdo no
ordenamento juridico de protecdo ambiental, existem falhas que precisam ser transpostas.

Com o fim de melhor elucidar a experiéncia brasileira na implantagcédo do PSA, estruturou-
se a andlise a partir dos casos de ocorréncia em trés Regibes brasileiras: Norte, Sul e Sudeste. O
intuito foi de que os casos explanados e as limitagbes aventadas pudessem vir a esclarecem alguns
pontos estruturais a serem aprimorados no sentido de que o instrumento adquira maior eficécia
econdmica, social e ambiental.

Por seu turno, as experiéncias com o PSA que representaram desrespeito aos direitos
socioambientais e que foram relatadas ao longo do texto evidenciam que o instrumento pode ser
conduzido tdo somente pela l6gica do capital, deixando de atender a critérios socioambientais.

Ademais, a prioridade dada as areas de conservacdo, deixa de considerar a provisdo de servi¢os



ecossistémicos em areas de agrossistemas, dentre outras questdes ressaltadas.

A auséncia de norma federal que regulamente o PSA, de acordo com o mencionado,
reflete uma situacdo problematica, dando margem para a existéncia de modelos muito distintos e
sem a exigéncia de critérios minimos para a sua implantacdo, como vem sendo constatado. Apesar
da importancia que se atribui a tal iniciativa legislativa, ndo se acredita que esta venha a ser uma
solucdo geral para todas as mazelas que o instrumento econdmico vem apresentado ao longo dos

anos de implantagdo em territorio patrio.
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