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RESUMO

Este artigo discute o Pagamento por Servigcos Ambientais (PSA) como um instru-
mento de politica, partindo da experiéncia piloto do Proambiente. A abordagem
analitica usada foi desenvolver consideracdes tedricas e técnicas para acordar as
mudancas para um politica efetiva de PSA. Teoricamente, o conceito de
externalidade usado para desenhar mecanismos baseados no mercado devem ser
substituidos por esquemas baseados no conceito de bem publico. Tecnicamente,
mudancas se baseiam na dificuldade de reduzir custos de transa¢do e ampliar a
escala de experiéncias de projetos locais, tais como o Proambiente.

ABSTRACT

This article discusses the Payments for Environmental Services (PES) as a policy
tool, departing from the Proambiente pilot experience. The analytical approach
used was to develop theoretical and technical considerations to deal with the
challenges for an effective PES policy. Theoretically, the concept of externality
used for the design of market based scheme should be replaced by public good in
policy based schemes. Technically, challenges ly on the difficulties of reducing
transaction costs and scaling-up local project experiences, such as Proambiente.

* Artigo apresentado no V Encontro da Associacdo Nacional de Programas de
P6s-Graduacdo em Ambiente e Sociedade, Florianépolis, outubro de 2010.
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Introducao

A discussao de uma politica nacional de
pagamento por servicos ambientais como a que
estd em aprovacdo no Congresso tem que se
inserir numa estratégia de desenvolvimento sus-
tentavel. Esta estratégia inclui pelo menos trés
dimensdes (triple bottomline), a ambiental, a
social e a econdmica, que sdo tratadas dentro
de suas “caixas” no ambito politico e com rela-
cOes entre si mais conflitantes que cooperati-
vas. Abramovay (2010) avaliou que a politica
ambiental teve grandes avangos com a queda
consistente no ritmo de desmatamento da flo-
resta amazdnica, avangos na drea social com a
inversao da tendéncia histérica com reducgdo da
pobreza, mas a economia ndo segue a tendén-
cia internacional de crescimento intensivo em
recursos naturais e mantém as altas taxas de
emissoes.

A crise econdmica mundial desencadeada
pela quebra da Lehman Brothers em setembro
de 2008 se mostrou multifacetada e sist€mica,
que colocou em xeque todo o sistema de go-
vernanga econdmica mundial e escancarou duas
questdes de desenvolvimento até entdo trata-
das marginalmente, a ambiental e a alimentar
(BARBIER, 2009). Na questao ambiental, a par-
ticipagdo de um nimero sem precedentes de
mandatarios maximos de paises na Conferéncia
das Partes (COP-15) em Copenhague foi o mai-
or reconhecimento de sua importancia estraté-
gica. O PNUMA (UNEP, 2009) foi rapido na
resposta ao lancar, ainda em 2008, a Iniciativa
Economia Verde com duplo propésito de esti-
mular o crescimento de uma economia de baixo
carbono e a criacdo de empregos verde. Nesse
sentido, a trajetdria tecnoldgica dos setores mais
dinamicos tem sido favoravel, com a tecnolo-

gia da informac@o e comunicag¢do, assim como
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a tecnologia dos supercondutores, da nanotec-
nologia que pode viabilizar o uso econdmico
da energia solar.

Outra forte mudancga que estd cada vez mais
presente nas preocupacdes dos tomadores de
decisdo de desenvolvimento ou simplesmente
crescimento econdmico € o reconhecimento da
profunda imbricacdo ou da inseparabilidade do
capital natural do processo produtivo. O relaté-
rio da Avaliacdo Ecossistémica do Milénio, (MA,
2005) mostra o quao profundo e imbricado € esta
relacdo sociedade-natureza. Servicos ambientais
ou ecossistémicos da natureza sdo a base ou su-
porte da vida e do bem estar humano, provendo
bens (alimentos, dgua, fibra, energia), servicos
(limpeza do ar, regulacio da dgua, regulagcao do
clima) e idéias. Na economia verde, a natureza é
tratada como infraestrutura ecoldgica. Os bene-
ficios de investimentos nesta infraestrutura tra-
zem retornos inimagindveis. De acordo com o
relatério The Economics of Ecosystem and Bio-
diversity (CE, 2008) estima-se que investindo
USS$ 45 bilhdes em areas protegidas pode asse-
gurar servicos ambientais vitais que valem US$
5 trilhdes. E este o sentido econdmico e ambien-
tal ou do custo-efetividade de uma politica de
pagamento por servi¢os ambientais.

O contexto brasileiro para tal politica re-
quer qualificacdes importantes, mas € pleno de
oportunidades que, se bem aproveitado, uma
politica nacional de pagamento por servi¢os am-
bientais podera constituir-se em um instrumento
estruturante (investimento em infraestrutura eco-
16gica) de uma estratégia real de desenvolvimento
sustentdvel.

Este texto discute alguns desafios para uma
politica de PSA no contexto brasileiro, exami-
nando questdes levantadas das experiéncias no
Brasil, com particular énfase no Proambiente.

Estas experi€ncias se concentram na protecao da
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floresta no Norte e na prote¢do da 4gua no Sul-
Sudeste, as riquezas principais dessas regides.

A regido Norte abriga uma grande riqueza
em biodiversidade, um estoque imenso de car-
bono contido numa floresta que se degrada num
ritmo que a tornou a maior contribuinte das emis-
soes de gases de efeito estufa nos dois ultimos
inventdrios realizados pelo Ministério da Cién-
cia e Tecnologia. Esta degradacdo resulta de dé-
cadas de conflitos fundidrios oriundas da dina-
mica ambientalmente perversa de expansao de
fronteira agricola, iniciada com a estratégia mili-
tarista de desenvolvimento com seguranca da
Amazonia, na década de 1970. Hoje se desenha
uma estratégia de seguranca ambiental, de pre-
servacdo do patrimdnio mundial da biodiversi-
dade e de carbono, investindo em REDD (redu-
cdo de emissdes por desmatamento e degrada-
cdo florestal). O mecanismo de PSA de paga-
mento direto entra como instrumento auxiliar
desta estratégia cunhada pelas Na¢des Unidas,
como o REDD, para evitar o desmatamento e
frear o avancgo da fronteira, sobretudo a ativida-
de pecudria.

Na regido Sul-Sudeste, as experiéncias lo-
cais de PSA se concentram na protecao da dgua,
a grande riqueza natural e fonte abastecedora dos
centros urbanos, insumo produtivo da agricultu-
ra irrigada e geradora de energia elétrica. Os es-
tados de Minas Gerais e Espirito Santo tém uma
legislacdo especifica de pagamento por servicos
ambientais e o Ministério do Meio Ambiente, por
meio de sua agéncia de d4guas (ANA) gerencia o
programa Produtor de Agua, com base na lei
9433/1997, de gestao de recursos hidricos.

O mecanismo de pagamento por servicos
ambientais pode ser um instrumento auxiliar efi-
caz de gestdo ambiental e inclusdo social quando
tratado como instrumento de politica de Estado.

Isto significa teoricamente a utilizacdo de um

Sustentabilidade em Debate - Brasilia, v. 2, n. 1, p. 99-118, jan/jun 2011

conceito de mercado (pagamento), que confere
transparéncia e eficdcia a uma medida de politi-
ca, em que se estabelecem objetivos e priorida-
des sociais e ambientais. Estimular mecanismos
de mercado puramente, deixando que os agentes
econdmicos encontrem o preco atrativo para o
investimento, tem tido pouca eficdcia ambiental
(com exce¢dao do MDL energia) por causa dos
altos custos de transacdo e com efeitos nulos ou
negativos do ponto de vista distributivo ou soci-
al. Esta férmula hibrida, chamada por Wiinder
(2008) de mecanismo ‘“quase-PSA” € o que ten-
de a prevalecer quando se olha as experi€ncias
internacionais.

Tratando-se de um tema novo mesmo em
termos mundiais, tendo como exemplo visivel o
caso da Costa Rica, cuja complexidade comeca
por sua defini¢do, a sua transformacao em instru-
mento de politica deveria requerer da sociedade
brasileira, amplo debate publico. Este debate cos-
tuma ser tomado pela academia primeiro para de-
pois alcangar o grande ptiblico e os tomadores de
decisdo politica. No entanto, o debate cientifico
nao empolgou e o tema chegou aos tomadores de
decisdo politica por meio das experiéncias das
entidades dos movimentos sociais e organizagdes
ndo governamentais. Esta € a razdo do interesse
em analisar neste estudo o Proambiente como um
projeto “quase-PSA”, que ndo se conseguiu via-
bilizar como uma politica conforme desejada quan-
do foi levado ao MMA para se transformar em
um programa de governo.

Como entender o fracasso do Proambiente
como um modelo de politica, um projeto exitoso
na sua concepg¢ao participativa, socialmente in-
clusiva e com beneficios ambientais verificados?
Propde-se achar pistas para este entendimento
dando um tratamento analitico em questdes de
conceito legal, escala, institucionalidade, direi-

tos de propriedade do bem comum e valoragdo.
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No que tange a metodologia selecionada, o
trabalho partiu da andlise de um exemplo de PSA
no Brasil, no caso o Proambiente, buscando ele-
mentos de contribuicdo para o debate tedrico
acerca dos servigos ambientais dentro da teoria

econdOmica.

O Contexto Brasileiro do Conflito
Meio Ambiente e Desenvolvimento: o
Brasil esta perdendo servicos
ambientais

A histéria da economia brasileira € marca-
da por um processo de ocupacgdo e exploracdao
de recursos naturais, apoiado tanto no extrati-
vismo como na agricultura. O resultado desse
processo vem sendo a expansao da fronteira agri-
cola, em um movimento ascendente Sul/Sudeste
e Centro-Oeste/Norte, cujos desmatamentos e
queimadas decorrentes posicionaram o Brasil
como o0 4° pais em emissao de gas de efeito estu-
fa. Atualmente, a Floresta AmazoOnica tem sido a
mais pressionada, ao contrario do que ocorria na
década de 1980, quando o cerrado foi intensa-
mente explorado; calcula-se que 50% de sua drea
ja foram desmatadas. !

Até o ultimo quarto do século passado, as
industrias da borracha, a mineracao, a agricultu-
ra e a extra¢ao de madeira constituiam a econo-
mia amazOnica sem grande pressdo sobre a flo-
resta. A estratégia da ditadura militar para a
Amazonia, de desenvolvimento com segurancga,
foi a de realizar grandes investimentos em infra-
estrutura, no que se chamou de Programa de In-
tegracao Nacional (PIN) em que se incluia a cons-
trucdo da rodovia Transamazonica e grandes pro-
jetos de colonizagdo e de desenvolvimento da
pecudria (OLIVEIRA e FALEIRO, 2002). Estes
foram os eixos de incentivos econdmicos ao des-

matamento, que cresceu a taxas assustadoras,
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com um pico de 29.059 km? em 1995. Colo-
nos do Sul e migrantes do Nordeste comeca-
ram a povoar as dreas de fronteira e ao longo
da Transamazonica, que logo se transforma-
ram em cidades.

A floresta era historicamente vista como
um espago improdutivo e vazio (BECKER,
1998). Contudo, a falta de acesso a terra e de
regulacdes considerando o uso dos recursos
naturais desencadeou muitos conflitos soci-
ais e econdmicos, que ainda perduram. Nota-
velmente, durante um periodo de intensa des-
truicdo da floresta promovida por préticas
agricolas insustentdveis, Chico Mendes luta-
va para a floresta permanecer um bem comum.
Proprietérios de terra do sul do estado do Para
o consideravam um obstdculo para o progres-
so (OLIVEIRA e BURSZTYN, 2005), e seu
subseqiiente assassinato, nos anos 1980, ge-
rou novas experiéncias em dire¢cdo a reconci-
liacd@o entre desenvolvimento e conservagao.
A criagdo do projeto piloto do Proambiente,
nos anos 2000, ¢ um resultado dessas experi-
éncias.

Pari passu as experiéncias ambientalmen-
te responsaveis e a despeito de muitas leis am-
bientais restritivas, as tendéncias historicas dos
ambientes florestais e outros ecossistemas, es-
pecialmente na regido amazodnica, apresentam
taxas de desmatamento ameacadoras dos va-
liosos servigos da floresta. Emissdes de gases
de efeito estufa, perda de biodiversidade, dis-
tirbios no fluxo de dgua, assim como a ero-
sdo cultural e dos conhecimentos tradicionais,
sdo os principais efeitos locais, nacionais e
globais que resultam de uma governanca am-
biental complexa e conflituosa. Mecanismos
de mercado de PSA, como o MDL, estdo cres-
cendo com rapidez, mas conseguem somente

marginalmente mitigar o problema do desma-
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tamento e permanecem amplamente inacessiveis
as familias pobres de agricultores familiares e
comunidades tradicionais provedoras de servi-
cos ambientais.

Os biomas brasileiros provéem grandes
quantidades de servicos ambientais em niveis lo-
cal, nacional e global, assim como beneficios ain-
da desconhecidos para futuras geracoes. As atu-
ais taxas de desmatamento ameagam a existén-
cia da floresta e traz uma crescente preocupagao
internacional com esforcos incipientes para re-
duzir este processo, no caso da regiao norte.

Cabe ressaltar que as demais regides do
Brasil também enfrentam sérios problemas am-
bientais, ameacando o potencial dos diferentes
biomas produzirem servicos ambientais. De acor-
do com a Pesquisa de Informacdes Municipais
(MUNIC) de 2008, as queimadas, os desmata-
mentos e os assoreamentos de corpos d’4dgua
foram os impactos mais apontados pelos gesto-
res municipais. As queimadas foram mais citadas
nas regides Norte (74% dos municipios) e Cen-
tro-Oeste (62,4%); j4 o desmatamento apareceu
de forma expressiva no Norte (71%) e no Nor-
deste (64,8%); o assoreamento de corpo d’dgua
foi predominante no Centro-Oeste (63,3%) e
Sudeste (60,2%). Em regides mais urbanizadas
e economicamente mais desenvolvidas a polui-
cdo da 4gua foi mais presente, em 43,6% dos
municipios do Sudeste e 43,2% do Sul. Com re-
lacdo a escassez de dgua houve uma predomi-
nancia em municipios do Sul (53,5%) e Nordes-
te (52,3%).

Estes sdo fatos preocupantes, reconhecidos
jé anteriormente em dados como o da reducdo
dos reservatdrios que fornecem 4gua para Sao
Paulo ao nivel minimo de 5% de sua capacidade
em 2003. (FEARNSIDE, 2004). Tal situacao ja
tem levado a elaboracdo de propostas de PSA,

como no estado de Minas Gerais, onde a prefei-
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tura do municipio de Extrema firmou acordo,
para protecao dos recursos hidricos que abaste-
cem o sistema Cantareira, responsavel por for-
necer dgua a 50% da populacdo de Sao Paulo. A
politica consiste em compensar os proprietarios
rurais que executarem acgdes de protecao flores-
tal e restauracdo de areas degradadas que mar-
geiam os cursos d’dgua, na sub-bacia das Pos-
ses.

Seguindo essa mesma dire¢do, muitas hi-
drelétricas tém se prontificado a fornecer mudas
e a implantar alguma forma de PSA junto aos
produtores rurais, para recomposi¢do de mata
ciliar e reserva legal, de forma a recuperar os
niveis dos reservatdrios e por conseguinte a ca-
pacidade de geragdo de energia hidroelétrica.

No caso da regido sul, hd uma preocupa-
cdo em associar o PSA a questdes sécio-ambi-
entais, de forma que os agricultores familiares
recebam uma compensacdo por converterem
parte de sua drea destinada a producdo para a
formacdo de reserva legal, conforme determina
o Cdodigo Florestal. Dessa forma, ndo ocorreria
uma reducio de suas rendas a0 mesmo tempo
em que ampliaria os servicos ambientais, com
destaque as areas criadoras de suinos, que apre-
sentam sérios problemas de contaminacdo das
aguas.

A pressdo para um ‘desenvolvimento’ em-
basado em uma visao produtivista de crescimen-
to econdmico, configurado na extragao de ma-
deira e expansao da agricultura, tem reduzido
muito a floresta brasileira, especialmente na
Amazonia. Pfaff et al. (2005) assinalam um de-
clinio de 16% desde os grandes projetos de cons-
trugcdo de estradas de 1960. Mais recentemente,
projetos de rodovias como a BR-163 Cuiabé-
Santarém e a BR-139 Manaus-Porto Velho en-
corajam a devastagdo de grandes dreas florestais

para a entrada de agentes desmatadores. O mero
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andncio de um projeto ou qualquer melhoria nas
rodovias existentes levam a um curso de especu-
lagdo de terras, com os grileiros frequentemente
antecipando os lucros de uma rdpida elevacdo
nos precos da terra, uma vez construidas efeti-
vamente as estradas (FEARNSIDE, 2006). A
derrubada da floresta exacerba e espalha sobre
diversos quildometros de cada lado da rodovia
(PFAFF et al., 2005; ALENCAR, et al., 2005).

Cabe destacar que a maior parte destas ter-
ras desmatadas € usada para pastagens de baixa
produtividade, aumentando a possibilidade para
reduzir significativamente a taxa de desmatamen-
to devido ao baixo custo de oportunidade para
esta economia. A expansao da agricultura e pe-
cudria, portanto, promove beneficios socioeco-
ndmicos exiguos e enorme perda ecoldgica da
biodiversidade e outros servi¢os ambientais (FE-
ARNSIDE, 2006).

O monitoramento crescente da regido ama-
zOnica tem reduzido significativamente a taxa de
desmatamento. Contudo, a degradacido ambien-
tal em dreas ndo florestadas e os problemas de
equidade (GRANJA e BARROS, 2002) perma-
necem como resultante da agricultura de expor-
tacdo e abertura econdmica (LOPEZ, 1992;
BARTON, 2006). Nesse contexto, a diversidade
cultural e social que forma as paisagens flores-
tais € progressivamente erodida com o desmata-
mento. Portanto, nao somente o valor da biodi-
versidade como também as culturas e conheci-
mentos tradicionais sdo perdidos. (FEARNSIDE,
2006)

A comparagdo entre os bens e servigos que
a floresta tropical propicia em sua forma primé-
ria e o obtido por sua conversao em bens priva-
dos de uso e comercializa¢cao, denota-se um gan-
ho geralmente de curto prazo, que se converte
em perdas dos beneficios publicos essenciais a

vida, uma vez que a extracdo dos recursos se da
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uma velocidade acima da capacidade de suporte
da floresta. Tais beneficios incluem a manuten-
cao da qualidade do solo, na limitagdao da ero-
sdo, na estabiliza¢do das encostas, na modera-
¢do das enchentes sazonais, na protecao contra
excessiva siltacdo dos rios, corregos, reservatd-
rios de hidrelétricas e oceanos, provendo condi-
coOes apropriadas para as populagdes de plantas,
peixes e vida selvagens economicamente valio-
sos, mantendo o clima estavel local, regional e
globalmente, preservando os potencialmente va-
liosos recursos genéticos, e preservando cultu-
ras e povos indigenas, entre outros.

No caso brasileiro, os proprios mecanismos
institucionais apoiaram e incentivaram o investi-
mento privado em desmatamento. Um exemplo
desse processo € o imposto territorial rural (ITR),
que até metade dos anos 1990, tinha uma ali-
quota maior em terras sem producdo agropecu-
aria. A partir de 1996, a nova lei de imposto rural
estabelecia um aumento do imposto sobre as pro-
priedades improdutivas, ampliando a diferenga
das aliquotas que ja existia. (CAMPARI, 2005).
Os grandes proprietérios de terra ou derrubavam
as florestas ou vendiam para alguém que podia
fazer uso produtivo da terra. Além disso, os fi-
nanciamentos feitos pelos proprietarios rurais em
bancos publicos, como o Banco da Amazdnia,
garantiram a expansdo da pecudria na regido
amazonica. Portanto, a mudanca do modelo de
desenvolvimento para uma proposta mais sus-
tentavel ambiental e socialmente, passa pela rea-

valiacdo das politicas publicas.

Proambiente — Experiéncia pioneira e
licoes para a politica de PSA

No contexto do conflito conservagdo da flo-
resta e desenvolvimento, que tomou dimensao

internacional pela saga conservacionista que cul-
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minou com o assassinato de Chico Mendes, os
movimentos socioambientais se adiantaram a cri-
tica crescente de que os assentados de reforma
agréria e os posseiros familiares reproduziam o
mesmo padrdo de uso da terra dos grandes espe-
culadores de terra, os grileiros madeireiro/pecu-
aristas. Embora em pequena escala, o modo de
uso da terra, de desmatamento de pequena drea,
queima e roca (slash and burn) em sucessivas
areas que ia se transformando em pastagens, ti-
pico de fendmeno de fronteira agricola, se re-
produziu na Amazonia.

O Programa de Desenvolvimento Socioam-
biental da Produ¢do Familiar Rural (Proambien-
te) surgiu no Grito da Amazodnia 2000, oriundo
dos debates dos movimentos sociais da Amazo-
nia € como uma resposta as criticas a pratica de
uso da terra do agricultor familiar, principalmen-
te os oriundos da migracao do Sul e do Nordes-
te. No movimento do Grito da Terra, de lideran-
cada CONTAG, se juntaram outras organizagdes
€ grupos sociais, os seringalistas (extrativistas),
os pescadores ribeirinhos, as familias quilombo-
las, os povos indigenas, que t€m nos ecossiste-
mas o seu meio de vida. Uma profunda mobili-
zacdo social foi desencadeada na regido, sendo
que o ano de 2002 se notabilizou como o princi-
pal momento de debate e construg¢do dessa pro-
posta de politica publica. Esta mobilizagao in-
cluiu as Federacdes de Trabalhadores na Agri-
cultura (FETAG), o Movimento Nacional dos
Pescadores (MONAPE), o Conselho Nacional
dos Seringueiros (CNS), a Coordenacdo das
Organizag¢des Indigenas da Amazonia (COIAB)
e o Grupo de Trabalho Amazo6nico (GTA), e or-
ganizacdes ndo governamentais como o Institu-
to de Pesquisa Ambiental da Amazonia (IPAM)
e a Federacio de Orgdos para Assisténcia Social
e Educacional (FASE), na busca da superacao

da dicotomia producdo rural e conservacao da
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floresta, por meio da gestdo ambiental territori-
al, do planejamento integrado das unidades pro-
dutivas e da prestacdo de servigos ambientais.

O centro do debate que gestou o Proambi-
ente veio com o consenso a que chegaram os
movimentos da necessidade de criagdo de ou-
tros instrumentos econdmicos para a promo¢ao
do desenvolvimento rural regional, além do cré-
dito rural, que permitissem atender o novo card-
ter multissocial e multifuncional do produtor ru-
ral, que ndo se limitava somente a producao de
alimentos e fibras, mas também assumia o papel
de preservacao dos valores sdcio-culturais, ma-
nutencao e criacao de empregos rurais e conser-
vacdo do meio ambiente.

No final de 2001, o projeto do Proambien-
te tomava contornos mais definidos, com a pro-
posta de cria¢do de 11 p6los pioneiros na Ama-
zOnia, que deveria se tornar uma politica publi-
ca. Em 2003, o Programa passou por um mo-
mento de transicdo entre Projeto da Sociedade
Civil e Programa de Governo, sendo incorpora-
do ao Governo Federal a partir de janeiro de
2004, com a vigéncia do novo Plano Plurianual
(PPA) 2004/2007. No entanto, no 1éxico de pla-
nejamento or¢camentério, o Proambiente foi en-
quadrado como a¢do e nao programa federal, por
falta de um conceito estabelecido de pagamento
por servigos ambientais.

O documento “Proposta Definitiva do Pro-
ambiente” entregue pela sociedade civil ao Go-
verno Federal tem como elementos basicos na
sua estrutura programadtica: (1) estratégias de
desenvolvimento territorial por meio da forma-
cdo de Polos; (2) estratégias de fortalecimento
das organizacdes sociais; (3) assessoria técnica
e extensao rural exclusiva (ATER); (4) crédito
rural diferenciado; (5) certificacdo dos servigos
ambientais; (6) remuneragao dos servigos ambi-

entais; e (7) controle social.
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As etapas de implanta¢do dos P6los do Pro-
ambiente envolvem a elaborac¢do e implementa-
¢ao do Plano de Desenvolvimento Sustentavel
do Pélo e dos Planos de Utilizacdo das Unida-
des de Producio, o estabelecimento de Acordos
Comunitarios e a Certificacdo de Servicos Am-
bientais. O cumprimento destas etapas € a con-
dicdo necessdria para o pagamento por servigos
ambientais, com recursos a serem viabilizados
pelo Ministério do Meio Ambiente, através do
“Fundo Socioambiental” a ser criado. Todo o
processo de implantacgao € articulado com acoes
transversais de capacitacdo, organiza¢cao comu-
nitdria e assessoria técnica para conversao eco-
l6gica dos sistemas de producao.

Execucio sistémica e articulada no gover-
no € ainda um grande desafio porque, embora o
sistema de planejamento brasileiro reconheca o
programa multisetorial (no caso servico ambi-
ental, assisténcia técnica, pesquisa, certificacao),
sob forma de a¢des respectivas no PPA dos di-
versos ministérios parceiros, nao existem meca-
nismos de coordena¢ao ministerial que tenham
efeitos operativos na ponta. Isto significa ter ins-
trumentos operacionais que coordenem as agoes
setoriais num territério para atender um grupo
social meta do Proambiente, ou seja, o produtor
familiar rural.

Outra dificuldade da gestao do Proambi-
ente € a de que o executivo federal tem compe-
téncia executiva somente quando a ac¢ao (proje-
to ou programa) tem cardter temporario, de-
monstrativo, inovativo, experimental. Um pro-
grama federal pode tracar diretrizes de politica,
alocar recursos federais, mas a execu¢ao na ponta
€ competéncia dos estados, municipios e na falta
de estrutura adequada, entidades privadas (ter-
ceiro setor) podem ser chamadas em carater com-
plementar. E o caso da politica de assisténcia téc-
nica rural do MDA.
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O legado principal do Proambiente € a ini-
ciativa social e experiéncia em produgao susten-
tavel e conservacgao da floresta na Amazonia, que
chamou a atenc¢do de governantes para a neces-
sidade de uma politica nacional de pagamentos
por servigos ambientais. A origem do programa
na sociedade civil € um exemplo tipico de indu-
¢do de uma politica publica com a¢@o governa-
mental vindo somente depois da concepcdo e
experimentacdo da proposta em espaco local.
Esfor¢os para consolidar unidades espaciais de
desenvolvimento local foram iniciados com a
assisténcia de institui¢cdes, incluindo movimen-
tos sociais e ambientais, ONGs locais, doadores
internacionais, organizagdes de servicos de pes-
quisa e extensdo. Isto € uma arquitetura institu-
cional tipica de um projeto piloto.

Os resultados em 3 anos de gestdo, o “pro-
grama” Proambiente pagou 1.786 familias pelos
servicos ambientais providos pela implementa-
¢do dos planos de utilizacdo (PU) em diversos
p6los, por um periodo de 6 a 12 meses (Tabela
1). Foram pagamentos “ad hoc” realizados com
recursos de cooperacao internacional, adminis-
trado pelo FNMA e dentro do sub-Programa
Projetos Demonstrativos do PPG-7, da Amazo6-
nia (PDA). Este formato precario de pagamen-
to, de R$ 100,00 por familia, sem continuidade e
num periodo curto que sequer compensava 0s
esforgos de trabalho e gastos realizados na recu-
peracdo de areas degradadas, na construcio de
cercas, na mudanca de sistemas de cultivo, no
repovoamento de matas ciliares e tantas outras
atividades, relatadas na avaliacdo.

Era um valor simbdlico para dizer que o
governo acredita no esforco que os produtores
estdo fazendo para ecologizar a sua forma de
producdo e manejo da floresta. Em outros ter-
mos, significava o reconhecimento do governo

do valor dos servigos ambientais, embora o pro-
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cedimento metodolégico ndo tenha nenhum dos
rituais métricos conhecidos de valoragao.

A experiéncia do Proambiente na Amazo-
nia oferece algumas li¢des importantes para uma
politica nacional de PSA, entre as quais pode-
mos enumerar:

. a mobilizagdo social, a forte motivagao po-
litica e a organizacdo dos agentes locais de
desenvolvimento podem realizar experiéncias
pioneiras com sucesso de pagamento por servi-
cos ambientais, mesmo sem seguir o ritual mé-
trico tradicional de valoracao;

. a implementacio de esquemas de PSA s6
faz sentido quando integrado a um projeto de
desenvolvimento para garantir a permanéncia dos
servicos ambientais. Isto implica em que os es-
quemas mistos requerem instrumentos adicionais
ou complementares, como os utilizado no Pro-
ambiente, como crédito adequado para produ-
cdo, assisténcia técnica ecoldgica, e esquemas

participativos de governanca local;

. o conceito de servi¢co ambiental utilizado
no Proambiente, como resultado de praticas
agricolas ecoldgicas, € um beneficio publico de-
rivado, sob formas diversas como captura e re-
ten¢do de carbono, aumento da biodiversidade,
a protecdo da dgua, a conservacgdo de belas pai-
sagens rurais. Os economistas chamam isto de
externalidade positiva, contraposta a negativa
que sdo os fatores de degradacao do ecossiste-
ma e poluicdo. Esta caracteriza¢do, no entanto,
nao € suficiente para que este servigo seja reco-
nhecido pelo poder publico para que se torne
uma rubrica financidvel no sistema de planeja-
mento; e

. outra licdo que merece ressaltar é o da di-
ficuldade institucional na mudancga de escala es-
pacial e temporal, de experiéncia pioneira a
politica universal, que tem imobilizado o MMA
no seu esforco de transformar o Proambiente em
um programa federal. Para isso, uma fonte per-

manente de recursos precisa ser garantida, para

Tabela 1. Numero de familias que receberam pagamento por servigos ambientais, por polo, at

2007,

Pélos Pioneiros N® de Familias | N°de Planos | N°de Acordos = N° de Familias

de Utilizagdo | Comunitarios com PSA

Alto Acre — Acre 400 400 16 400
Bico do Papagaio-TO 350 350 35 350
Transamazénica - PA 340 340 15 340
Noroeste do MT - MT 300 300 12 300
Curo Preto d'Oeste = RO 78 378 15 378
Rio Capim — PA 470 416 15
Maranhdo - MA 180 180 15
Roraima = RR (%) 80
Marajo = PA () 500
Amapa - AP (")
Amazonas AM (%) 416
Total 4214 2.364 123 1768

Fonte: MMA (*) Polos ndo implementados até 2007,
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que contratos de longo prazo perenizem o0s ser-
vicos ambientais providos pelo pagamento.
Estes sdo 0s pontos que trataremos nas pro-

ximas se¢oes.

A questao conceitual — servico
ambiental ou externalidade?

Os desafios que a experiéncia piloto do Pro-
ambiente oferece para que um mecanismo de pa-
gamento por servicos ambientais tome a dimen-
sdo de uma politica nacional sdo de diversas natu-
rezas, mas se inicia com o reconhecimento politi-
co do conceito. O préprio conceito de pagamento
por servicos ambientais ou ecossistémicos ofere-
ce vertentes distintas. O desenho do mecanismo
pode ser de mercado puro em que comprador e
provedor se entendem diretamente uma vez acei-
tos os termos da negociacdo, como garantias de
adicionalidade, mensuragao tecnicamente compro-
vada e preco sancionado pelo mercado (SHIKI,
2006).

O conceito de servi¢co ambiental ou ecossis-
t€mico mais aceito € o desenvolvido pelas Nagdes
Unidas, muito bem resumido no relatério da Ava-
liacao Ecossistémica do Milénio (MA, 2005), que
classifica os servicos prestados pela Natureza em
Servigos de Suporte, Aprovisionamento, de Re-
gulacdo e Culturais, conforme Quadro 1.

Ecossistema, segundo o relatério do MA,
significa uma dindmica complexa de comuni-
dades de planta, animal e microorganismos e
seu ambiente ndo vivo interagindo como uma
unidade funcional. Ecossistemas variam daque-
les relativamente ndo alterado, como as flo-
restas naturais, as zonas costeiras, a paisagens
com padrdes mistos de uso humano e ecossis-
temas que sao intensamente manejados € mo-
dificados pelos homens, como terras agricolas

e areas urbanas.
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Os servigos ecossistémicos ou ambientais
sdo os beneficios que as pessoas obtém dos ecos-
sistemas. Estes incluem os servigos de aprovisi-
onamento tais como alimento, 4gua, madeira e
fibra; servigcos de regulacao que afetam o clima
(seqiiestro de carbono), enchentes, doenca, de-
jetos e qualidade da dgua; servicos culturais que
provéem beneficios recreacionais, estéticos e es-
pirituais; e servicos de suporte tais como a for-
macao do solo, fotossintese e ciclagem de nutri-
entes. Sdo fungdes de um ecossistema que pro-
véem valores diretos ao bem-estar dos humanos,
por meio da manuten¢do de um meio ambiente
sauddvel. Note-se que dentre os beneficios estdo
produtos tangiveis e valorizados, mercadorias
transacionadas e consumidas sob diversas for-
mas conforme a disponibilidade e capacidade de
tecnologia e investimentos produtivos.

Todos os ecossistemas abrigam diversida-
de bioldgica, mantendo uma “biblioteca” de ge-
nes com valores ainda a ser descobertos para fu-
turos produtos farmacéuticos e industriais. Eles
mantém a biodiversidade e a produgdo de bens
ecossistémicos, tais como alimentos do mar, for-
ragem, madeira, combustiveis de biomassa, fi-
bras naturais e muitos produtos farmacéuticos,
industriais e seus precursores (DAILY e ELLI-
SON, 1997).

Enquanto o conceito fisico-biolégico de
servi¢os ambientais parece resolvido, a sua rela-
¢do com a economia € menos entendida. O MA
(2005) entende que esta relacdo € profunda e
atinge diretamente os constituintes essenciais do
bem-estar humano e reducdo da pobreza, a sa-
ber: seguranca, base material para uma boa vida,
saude, boas relagcdes sociais e liberdade de esco-
lha e acdo (p. vii). Forte interdependéncia entre
meio ambiente e economia € assumida de forma
direta (CE, 2008) de modo que um nao existe

sem o outro. Estas relacdes de interdependéncia
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Quadro 1 Tipos de Servi¢os Ambientais

Servicos de Servicos de Regulacio Servicos Culturais
Aprovisionamento
Produtos obtidos dos Beneficios obtidos da Beneficios intangiveis
ecossistemas regulagdo de processos obtidos dos ecossistemas
ecossistémicos
Alimentos Regulagdo do clima Espirituais e
Religiosos
Agua doce Regulagdo das Paisagistico
doengas
Fibras Regulagdo da agua Estéticos
Produtos quimicos Purifica¢do da agua Sentido de Lugar
Recursos genéticos Polinizagdo Patrimdnio Cultural
Madeira Inspiradores
Servigos de Suporte
Servigos necessarios para a produgdo de todos 0s outros servigos ecossistémicos
Formacgdo do Solo Ciclagem de Produgdo Primaria
Nutrientes
VIDA NA TERRA — BIODIVERSIDADE

Fonte: Millenium Ecosystem Assessment, (MA) 2005.

sdo complexas, mas se baseiam em insuspeita
materialidade que fazem reconhecer a natureza
como a base da vida, como infraestrutura ecolo-
gica de suporte a vida. O pagamento por servi-
cos ambientais € tratado como um investimento
nesta infraestrutura em cima da qual se constroi
os diversos habitats propicios ao bem estar hu-
mano. O pagamento pode ser compreendido
como um investimento em atividades de conser-
vacdo do estado e fluxo de servigcos ambientais
que os ecossistemas oferecem ou em recupera-
cdo e melhora do fluxo de servigos perdidos,
degradados ou reduzidos.

Esta € uma leitura do conceito diferente da
literatura dominante sobre pagamento por servi-
cos ambientais, que trata o servico ambiental da
natureza como externalidade do mercado. En-
quanto externalidade, ndo tem valor de mercado

e, portanto, ndo passivel de transacdo econdmi-
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ca, de pagamento por servicos ambientais. Os
esquemas de PSA sdo na verdade procedimen-
tos metodoldgicos para a criacdo de mercado.
Como os mercados ndo podem existir no vazio,
mas em algum espaco social em que existem sem-
pre regras e convengdes, existe o que Coase
(1960) chamou de custo de transa¢do, que dese-
quilibra os termos da competic¢do e do preco de
equilibrio.

Examinemos mais de perto as implicagdes
tedricas do esquema de mercado, que parte da
definicdo de externalidades ambientais referindo-
se ao conceito econdmico de efeitos ambientais
nio compensados de producdo e consumo que
afeta a utilidade do consumidor e o custo da
empresa fora do mecanismo de mercado. Como
consequéncia das externalidades negativas, os
custos privados de producdo tende a ser menor

do que seu custo social. O principio do poluidor/
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usudrio pagador requer que os domicilios e em-
presas internalizem as externalidades nas suas
previsdes orcamentdrias e planilhas de custos
(UN, 1997).

Externalidade, portanto, € um custo gera-
do pela economia que ndo € contabilizado pelo
seu gerador, que os remete ao social ou a soci-
edade que o internaliza como custo social. O
pagamento ou a compensacao deste custo é re-
querido pela sociedade com 6nus ao gerador
da externalidade, no caso, as empresas e os do-
micilios pelo principio do poluidor/usudrio pa-
gador. Este principio estd na nossa legislacao
maxima, embora nunca regulamentada, por cau-
sa da resisténcia das empresas. N@o se conse-
gue votar um projeto que crie taxas de polui-
¢ao para compensar as externalidades das em-
presas e domicilios. Veja-se que a externalida-
de ou economia externa das empresas nao tem
nada de externo: € resultado ou produto direto
do processo de producdo nao contabilizado por
convenc¢ao. De fato, é o causador de danos
ambientais ou de servigos ambientais negativos,
que causam custos sociais ou publicos. A em-
presa ndo se responsabiliza pelos danos ambi-
entais porque reduz a competitividade ou o lu-
cro. E o que Coase (1960) chama de “liability
for damage” ambiental empurrada para o “com-
mons”, para a sociedade. Como funciona este
conceito para desenhar um esquema de paga-
mento por servigos ambientais?

Primeiro, estamos falando de servicos am-
bientais positivos ou “externalidades” positivas,
ou seja, um custo produzido por empresas e do-
micilios que geram um beneficio social ou ptbli-
co ao invés de custo. Neste caso, o principio do
poluidor pagador nao se aplica, mas o do prove-
dor-recebedor. Explicando, empresas e domici-
lios ou genericamente agentes econdmicos que

incorrem em custo e geram um aumento no es-
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toque e fluxo de servigos ambientais, podem ser
compensados ou pagos.

Pagiola et al. (2002) oferece um modelo
analitico na figura 1, adaptada do modelo usado
pelo Banco Mundial de um esquema de merca-
do de servicos hidrolégicos, o mais difundido na
regido Sul-sudeste do Brasil por ser a dgua o
servi¢co ambiental mais valioso, pelo abastecimen-
to dos maiores centros urbanos do pafs, pela ge-
racdo de energia hidrelétrica e insumo para pro-
ducdo agricola irrigada. Qual a 16gica deste es-
quema de mercado hidrolégico de servigos am-
bientais?

O gestor da terra situada a montante de uma
bacia hidrografica usa sua propriedade para cul-
tivar sua terra para obter uma renda ou lucro e
ao fazer isto gera um efeito hidrolégico negati-
vo ou dano ambiental poluindo o rio, modifican-
do seu regime e fluxo, causando danos ou cus-
tos aos usudrios da 4gua a jusante. Estes usudri-
os, para reduzir o dano no consumo produtivo
ou consumptivo da d4gua, pagam ou compensam
o gestor da terra para que este modifique sua
maneira de produzir, de forma a reduzir ou eli-
minar o dano ambiental. O pagamento € feito
pelo usudrio do servigco ambiental, que funciona
como um incentivo econdmico as novas prati-
cas.

Note-se que no esquema de mercado de
PSA, o agente econdmico gerador da externali-
dade € o recebedor do pagamento e ndo o paga-
dor como no caso do principio do poluidor/usu-
ario- pagador. Esta é uma das razdes de contes-
tacdo deste mecanismo de mercado quando dis-
cutido como instrumento de gestdo ambiental,
de politica ambiental.

No entanto, estes esquemas de mercado ou
de transagcao comercial podem ser custo efetivo
aos usudrios dos servicos ambientais. O exem-

plo mais eloqiiente disto é o de Nova York no
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qual pagar aos gestores da terra a montante do
rio que abastece a cidade saiu bem mais barato
do que investir em todo o sistema de tratamento
de dgua. O custo do tratamento seria 3 vezes
maior.

Segundo, o esquema de mercado nao pode
ser pensado num mundo em que a transacao de
precos pode ser realizada num ambiente compe-
titivo, sem regras e convencdes a considerar. E o
que Coase (1960) chama de custo de transacdo
ou de administracdo do ambiente de neg6cio. No
caso brasileiro, temos uma legislagao ambiental
que limita os direitos de propriedade da terra, de
um lado, restringindo o modo de uso da terra em
areas de reserva legal e a vedacdo do uso de drea
de preservacdo permanente e por outro lado, a
lei de gestdao de recursos hidricos transforma a
dgua num bem econdmico com direito do poder
publico a cobranga pelo uso. Num esquema de
PSA como politica puiblica, o pre¢o do pagamen-

to deve ser estabelecido levando em conta estas

Provimento de
servigos
ambientais

—s lrrigagdo

Usuidrios
da Terra

Produg3o

Efeiio
Hidrolbgico de energia

urbano

_— | Pagamento |-

Pagamento aos

provedores dos
servigos
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Abastecimento

regras de gestdo ambiental, bastante sofisticadas
no caso brasileiro.

Terceiro, esse esquema passa pelo questio-
namento: o que ¢ valoracao dos servigos ambi-
entais num esquema como este? A teoria mais
consagrada de valoracdo econdmica ambiental
estd calcada na concepg¢ao de que existe uma fa-
lha de mercado para uma alocacao 6tima de re-
cursos para a gestao ambiental. Para corrigir esta
falha, neste caso, inexisténcia de mercado, € pre-
ciso que se estabelecam as condicdes para que
se criem mercados, a comecar por determinar o
valor monetario do meio ambiente. Como para a
economia, meio ambiente € uma externalidade
ou dano ambiental ndo compensado, valoracao
significa medir estes danos e precificar por algu-
ma metodologia mais ou menos apropriada. A
valoracdo do servico ambiental no sentido de
geracdo de externalidade “positiva” ou de custo
negativo € o exercicio que permite definir os ter-

mos da transac¢do em valores monetarios, que €

de PSA — servigos hidrologicos

Estudos de valoragao
do projeto — medigio
fisica dos servigos

Comité de Baclas ®

Hidrograficas rurais

Empresas de Usuarios de
Energia Hidrelélrica enargia .
'l
/R .
Empresas Publicas Usuarios de |
de Agua agua
—p]

Cobranga direta
ao0s usudrios

dos servigos — e
Royalties hidrel.

Adaptado de Pagiola, Banco
Mundial, 2006
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diferente do valor real do servi¢co ambiental que
muitas vezes ndo € possivel precificar.

O mercado de servicos ambientais tem que
ser criado a partir de sua mensurac@o por méto-
dos complexos como é de sua propria natureza.
O servigo de reducao de gases de efeito estufa é
um exemplo mais concreto de um mercado ja
estabelecido por regras, convencdes e institui-
coes especialmente criadas para ele. Mesmo as-
sim, a enorme falta de informagdes cientificas
sobre a dinamica de funcionamento dos servicos
ambientais dificulta sua mensuragdo e aumentam
enormemente o custo de transacdo. Esta € a ra-
730 porque pequenos projetos nao funcionam,
ndo tém atrativo econdmico: o custo de desenho
do projeto para mostrar adicionalidade e perma-
néncia do servigo pode ser maior do que o preco
da tonelada de carbono equivalente no mercado
de MDL, ao qual os paises do Nao-Anexo 1 tem
acesso. Mesmo o preco de mercado como o do
carbono, € determinado pela institucionalidade
do mercado voluntario e do mercado mais regu-
lado do MDL. Neste caso o preco do certificado
de reducdo de emissdes € o preco de mercado,
que flutua ao sabor dos interesses de demanda,
porque esta estd limitada aos tetos de compen-
sacdo assumidos pelos paises do Anexo 1.

Quarto, para os tedricos livre-mercadistas
as politicas servem para corrigir falhas de mer-
cado, fazendo com que o Estado assuma o custo
da poluicdo gerada pelas empresas, transforman-
do-o em custo social. Apropria-se privadamente
do lucro que a atividade produtiva gera, mas so-
cializam-se com a populagdo local os custos ou
danos ambientais gerados pela atividade. Torna-
se bem comum, s6 que, diferente do “commons”
de Hardin (1968), este bem tem utilidade negati-
va e por isso o interesse da empresa socializa-lo
como eufemismo para externalizacao da utilida-

de negativa. No caso de PSA, hi um movimento
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inverso. O esquema de mercado sugere que se
delimite uma parte do bem comum ou bem pu-
blico, transforme em mercadoria ou um bem
apropridvel privadamente e coloque a venda no
mercado. Com isto, transforma custo em renda.
Como é um servico, uma mercadoria fluida (fa-
lamos em fluxo de servigos), volatil (em muitos
casos literalmente), instdavel, intangivel e em ge-
ral, com um alto grau de associagdo entre os di-
versos tipos de servicos, essa tarefa de mensura-
¢ao dos bidlogos, economistas e outros especia-
listas € particularmente drdua. Cientistas conhe-
cidos no meio da economia ecoldgica, como
Robert Costanza, discutem metodologias para
medir “bundled services”. Essa necessidade de
privatizagdo ou mercantilizacdo dos servigos
ambientais decorre da critica da “tragédia dos
comuns”, de Hardin (1968), que analisa o com-
portamento individualista dos donos de rebanhos
nos “commons” medievais da Europa. O inte-
resse individual de um dono de rebanho faz com
que o nimero de animais aumente de forma ili-
mitada e quando este comportamento € repetido
por todos 0s comunitdrios, € obvio que vai faltar
alimento e a terra se degrada por sobrepastoreio.
A privatiza¢do dos comuns resolveria o proble-
ma, porque o proprietdrio privado saberia que se
aumentar o rebanho além do limite da capacida-
de de carga, ele sairia perdendo. O sucesso da
critica entre os economistas liberais € porque esta
parte de pressupostos caros a estes, como a so-
berania da decisdo individual em beneficio de in-
teresses proprios, a crenga no acesso universal a
informacdo, o 6dio a qualquer coisa vinda do
Estado, que s6 aparecia para cobrar impostos ou
para recrutar jovens para a guerra. Hoje a critica
¢ da “tragédia dos ndo-comuns”, quando se vé
que as areas publicasde terra protegidas e terras
indigenas estdo conservadas e as dreas de pro-

priedades privadas, sobretudo com rebanhos,
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estdo degradadas pelo sobrepastoreio. A Embra-
pa estima cerca de 100 milhdes de hectares de
terras com algum grau de degradacao.

Enfim, o conceito de pagamento por servi-
cos ambientais no esquema de mercado tem mui-
tas deficiéncias que limitam a sua aplicacdo numa
politica de Estado, no sentido requerido pelos
propositores do Proambiente, cuja experiéncia
oferece licdes que sugerem adaptagcdes concei-
tuais importantes. O resultado dessas adaptacdes
pode dar no esquema “quase-PSA” (PES-like).

E a discussdo que se segue.
A questao da ampliaciao da escala

A andlise do Proambiente mostra que o
conceito de pagamento por servicos ambientais
utilizado nao segue o modelo de mercado. No
Proambiente, o pagamento pode ser entendido
como um instrumento econdmico de compensa-
¢do aos provedores de servicos ambientais posi-
tivos. O esquema de pagamento publico ou uma
politica publica de PSA introduz elementos do
esquema de mercado para melhorar a transpa-
réncia e eficiéncia dos gastos publicos na gestao
ambiental. A decorréncia direta de uma politica
publica € a sua implicacdo nos gastos publicos
para a sua implementacao. O conceito de PSA
tem que ser reconhecido dentro do marco legal
para que se possa caracterizar a natureza do gasto
publico de um lado e o beneficio publico, social
e ambiental de outro. Mesmo no caso de transa-
cdo entre agentes privados, existe sempre um
instrumento de mediagcdo, o contrato entre as
partes documentando a transagao entre o vende-
dor (provedor) e o comprador (beneficidrio) do
servico, perfeitamente caracterizado como um
bem negocidvel. E isto que ocorre nos projetos
de protecao de mananciais do programa Produ-

tor de Agua, que se multiplicam na regido Sul-
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Sudeste. Por isto, o primeiro passo para mudar a
escala de projeto piloto como o Proambiente é
introduzir o conceito de PSA no marco legal e
juridico, materializado no PL 792/2007, em tra-
mitacdo no Congresso Nacional. O fundamental
do projeto de lei é que introduz o conceito de
servigo ambiental e reconhece o seu valor eco-
ndmico, passivel de pagamento. Este pagamen-
to pode ser com recursos publicos, se o benefi-
cio resultante for de natureza publica, ambiental,
social e econdmica.

O desafio para a sua implementa¢do como
politica é duplo: uma de natureza politica e ou-
tra técnica. O desafio politico estd em demons-
trar a eficdcia de um programa de PSA como
instrumento auxiliar de gestdo ambiental e de
aumento de bem-estar e ndo somente uma opor-
tunidade de negdcios para eventuais e potenciais
provedores. A tese de fundo, de que servigo am-
biental ndo é uma externalidade, mas bem publi-
co, converte o pagamento em investimento em
infraestrutura ecoldgica. Este proporciona o au-
mento da oferta de servicos ambientais pela na-
tureza, e da produtividade dos ecossistemas (pro-
dutividade primdria) da qual depende a produti-
vidade secunddria, induzida pela atividade eco-
nOmica. Assim, o aumento da biodiversidade do
solo e do espacgo aéreo de um agroecossistema,
a provisdo de um fluxo regular e constante de
agua para dessedentacdo animal e irrigacao, sao
vitais para aumentar a produtividade agricola. Os
sistemas ecoldgicos ou naturais de produgao pra-
ticados por camponeses e agricultores familiares
s30 0s que mais sentem a perda do estoque e
fluxo de servicos ambientais, porque véem sua
produtividade declinar por falta de regeneracao
e recuperacao natural, que ocorre quando se dei-
Xa a terra em pousio, como ocorria em épocas
de terra abundante e ficil acesso. A adicionalida-

de/eficiéncia ambiental obtida pelo investimento
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publico tem que gerar futuro ganho econémico
ou ganho de bem-estar para o provedor.

O segundo aspecto do desafio politico é o
do estabelecimento de prioridades sociais, ambi-
entais e regionais, mesmo que se pretenda uma
politica de acesso universal, como € o programa
Bolsa Familia. Como os recursos sao sempre in-
suficientes para todos, tem que ter prioridades.

O terceiro aspecto da eficdcia da politica é
a sua transformacao em instrumento de negocia-
cdo ambiental em foro multilateral, especialmente
na de mudanca do clima e biodiversidade. Nas
negociacdes de mudanca do clima, a simples apre-
sentacdo da existéncia de um projeto de lei foi
comemorada como uma vitéria em prol da in-
clusdo da floresta nas metas de reducdo. Resta
implementar e provar que esta politica contribui
para (REDD).

O desafio técnico ndo é menor: existe toda
questdo da regulamentacdo do mecanismo de
pagamento, do financiamento, do monitoramen-
to e verificacdo do pagamento e da adicionalida-
de do servi¢o ambiental; a criagio de toda estru-
tura de governancga e capacitagao.

Como se trata de uma politica inédita no
Brasil, tudo tem que ser elaborado a partir de
experiéncias na escala de projeto, que € o que
existe. A experiéncia internacional mais préxima
¢ a da Costa Rica, um pais menor que o munici-
pio de Altamira, o maior do Brasil. Existe aqui
um problema de escala espacial, incluindo a di-
versidade de ecossistemas e biomas, cada um
deles com caracteristicas e processos de perda
de servicos ambientais distintos.

A Amazonia com as altas taxas de desma-
tamento e degradacdo florestal, conforme discu-
tido na se¢do 1;

As dreas de cerrado e Mata Atlantica com
a devastacdo das dreas de protecdo e reserva le-

gal reduzindo a capacidade de produgao e regu-
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lagcdo do fluxo de dgua. Quanto a regulacao, as
freqlientes enchentes ndo sdo relacionadas com
a capacidade de regulacdo dos ecossistemas, mas
a intensidade das chuvas. Tiraram as florestas
protetoras e destruiram as veredas e covoais,
provocando um grito de guerra dos gedgrafos,
que ninguém escuta;

As dreas da caatinga continuam sendo de-
terioradas e o processo de desertificacdo avan-
ca, sem que haja uma politica regional consis-
tente. O projeto de transposicao do Sao Francis-
co parece jogar a toalha para o enfrentamento
do problema secular do semidrido nordestino, e
um esquema de PSA para este bioma se torna
um desafio particularmente dificil porque tem que
ser enfrentado juntamente com o problema da
pobreza e escassez de dgua. As populagdes t€m
na caatinga sua unica fonte de energia e vendem
carvao e lenha para obter alimentos;

As dreas costeiras e marinhas tém todo o
problema da degradacdao dos manguezais e po-
luicdo das atividades turisticas que prejudicam a
atividade pesqueira e extrativa regional, trazen-
do toda uma peculiaridade no desenho de um
projeto de PSA.

O desenho de um projeto de PSA ganha
assim uma complexidade maior pela diversidade
e peculiaridade dos processos ecoldgicos e bio-
fisico-quimicos que explicam o funcionamento
do fluxo de servicos ambientais e que explicam o
alto custo de transacdo. O projeto florestal de
captura de carbono da AES, negociado no mer-
cado de MDL, levou 4 anos para desenhar, re-
querendo pesquisa como a da capacidade de re-
tencdo de carbono no solo naquele ecossistema
especifico e alguns milhdes de reais até a verifi-
cacao das toneladas de carbono e a emissdo dos
certificados de reducao de emissoes.

A questao técnica que se coloca: € possivel

estabelecer regras, procedimentos e padroes uti-
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lizdveis por uma populacdo de potenciais prove-
dores desenharem seu projeto ou plano indivi-
dual para que o esquema de PSA se torne acessi-
vel e universal? Pelo problema da escala espaci-
al, provavelmente esta metodologia tem que ser
estabelecida para cada bioma, bacia hidrografi-
ca, ecossistema ou outra unidade territorial que
contenha um minimo de organicidade ecoldgica,
0 que quer que isto signifique. Atender a este
critério ou metodologia regional seria uma das
condic¢des de elegibilidade do candidato a pro-
vedor.

Estudos de 287 casos em paises desenvol-
vidos e em desenvolvimento, (LANDELL-MI-
LLS e PORRAS, 2002) mostram sérios obsta-
culos para a implementagao de esquemas paga-
mentos virtuosos para os pobres. Direitos de pro-
priedade incertos, marcos regulatérios incomple-
tos e “ad hoc” estdo entre os obstaculos a serem
vencidos ao desenhar mecanismos de pagamen-
to custo-efetivo e outras medidas de construgao
institucional.

Esta abordagem progressiva favorece tam-
bém a necessdria capacitacdo ndo somente dos
gestores da politica e seu quadro administrativo,
mas também os agentes ambientais implementa-
dores na ponta.

A ampliacdo da escala de experiéncias pi-
loto requer a reducdo dos custos de transacdo
(PAGIOLA et al., 2004), especialmente para
politicas que buscam atingir comunidades rurais
pobres. Na literatura sobre o custo-efetividade
dos esquemas de PSA, o fator chave para a alo-
cacdo de recursos para comunidades pobres, nao
€ conclusiva. Avaliacdes de casos de PSA de ori-
entacdo comercial (KOSOY et al., 2005; LAN-
DELL-MILLS e PORRAS, 2002; POATS,
2006), insistem na necessidade de corrigir as fa-
lhas de mercado. Entre os métodos incluem uma

politica de apoio a produgdo agroecoldgica tra-
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dicional, formulando mecanismos de pagamen-
tos custo-efetivos, fortalecendo institui¢des co-
operativas, investindo em treinamento e educa-
cdo e melhorando o acesso aos recursos finan-

ceiros.

Conclusao

A proposta de utilizagdo de uma politica
nacional de PSA como um instrumento de ges-
tao ambiental vem calcada na constatacdo de que
0s servicos ambientais estdo diretamente relaci-
onados e imbricados com o bem estar social e
com o processo produtivo. Através da andlise das
experiéncias de projetos de PSA, especialmente
o Proambiente, pode-se concluir que sua efetiva-
¢do passa por desafios e complexidades que se
exacerbam na realidade brasileira.

As dificuldades comecam com a necessida-
de de rever o conceito de externalidade em dire-
cdo ao reconhecimento do conceito de servico
ambiental como um bem publico, pelo qual se
deriva uma relacdo de interdependéncia entre
meio ambiente e economia. Neste sentido, o pa-
gamento pode ser visto como um investimento
em infra-estrutura ecoldgica. Passa-se a trabalhar
com um beneficiador-recebedor, e nao mais com
um poluidor-pagador, alterando as bases de for-
mulacdo da gestdo ambiental, introduzindo ele-
mentos de mercado para a politica publica. Des-
se processo deriva-se outra dificuldade, pois o
valor do servico ambiental é algo que os siste-
mas métricos nao conseguem estabelecer, hd ape-
nas um mercado onde vigora a disposi¢do a pa-
gar. Diante disso, outro complicador € a limita-
cdo do direito de propriedade da terra, restrito
pelas regras de gestdo ambiental vigentes, que o
PSA teré de considerar.

Nesse contexto, os desafios politicos colo-

cados estdo em demonstrar que o PSA € um ins-
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trumento de gestao ambiental e de aumento do
bem-estar e ndo somente uma oportunidade de
negdcios. Apesar do cardter misto, dados os ele-
mentos de mercados, trata-se de gestio publica.
Assim, deve-se priorizar a parte social, ambien-
tal e regional, o que pode suscitar novos confli-
tos, diante dos recursos escassos. Além disso, a
propria elaboracdo da politica carece de experi-
éncias nessa escala, dificultada pelo nivel de di-
versidade ecossistémica presente na realidade
brasileira.

Isto demonstra que o desenho de um me-
canismo de PSA nao € trivial, nem simples, cha-
mando por uma abordagem mais cautelosa, adap-
tativa, progressiva. Esta conclusdo sugere que a
implementa¢do de um esquema ptiblico como o
proposto para o Brasil deve ser feita em estagi-
0s, iniciando com desenhos mais proximos a pro-
jetos “ad hoc” e progressivamente, adaptativa-
mente aumentando a escala para programa naci-

onal.
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Notas

' No caso do Nordeste ha varias especificidades
devido ao processo de colonizagao, cujo deba-
te vai além do proposto neste artigo.
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