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1. INTRODUCAO

Em janeiro de 2021, ap6s mais de uma década de debate legislativo, foi publicada
a Lei n° 14.119/2021, que institui a Politica Nacional (PNPSA) e o Programa Federal
de Pagamento por Servicos Ambientais (PFPSA). O aguardado marco normativo fe-
deral sucedeu iniciativas ja existentes em ambito estadual e municipal ou por meio dos
chamados Comités de Bacias, atendendo a demanda por diretrizes uniformizadoras
nacionais. No entanto, em que pese o tema da nova lei ndo ser dotado de completo
ineditismo e ja contar com experiéncias de implementagdo regional (nacionais e
internacionais), nao se apresenta como de facil regulamentacdo e operacionalizagao.

O Pagamento por Servigos Ambientais (PSA) corresponde a um dos instru-
mentos econdmicos voltados a incentivar a preservagao ambiental por meio de
compensacdes (que nem sempre sao financeiras) as pessoas que promovam praticas
sustentaveis que passaram a fazer parte da politica ambiental brasileira com relativo
destaque. O PSA insere-se, portanto, no contexto dos debates acerca do uso de
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ferramentas econdmicas para a promog¢ao da protecao ambiental, refletindo tanto o
entusiasmo com suas potenciais oportunidades quanto as dificuldades normativas,
as criticas e as contradi¢des que orbitam em torno da questdo, a exemplo da criagao
de um mercado de servicos ambientais (com correspondentes metodologias de
valoracao dos servicos ecossistémicos e estruturacao de formas de pagamento).

Os instrumentos econdmicos passaram a ser utilizados especialmente a partir da
década de 1990, tendo como marco na seara ambiental a Declaragao do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (ONU, 1992), que, em seu artigo 16.°, estipula que as au-
toridades nacionais devem prever a promogao da internalizagdo dos custos ambientais
(internalizagdo das externalidades negativas) e o uso dos mencionados instrumentos.

Para situar a tematica sob o ponto de vista epistemolédgico, evidencia-se que
as principais criticas aos instrumentos econdmicos sao formuladas no ambito da
corrente tedrica designada de Economia Ecologica' (construida em oposigdo a
Economia Ambiental e a proposta de Coase, 1960).” Tais criticas podem ser reunidas
em torno do temor de que, caso se tornem esses instrumentos dominantes, haja
uma tendéncia a mercantilizagdo e a privatiza¢ao dos servigos ecossistémicos e
da natureza de um modo geral. Isso seria um problema relevante para quem con-
sidera a natureza algo incomensuravel, haja vista suas caracteristicas peculiares,
essenciais para a sobrevivéncia humana e planetaria. Para Leff (2006, p. 137), por
exemplo, que se filia a essa visdo, tais instrumentos nao seriam capazes de ofere-
cer motivagao suficiente para que o sistema econdomico incorpore condicionantes
ecologicas e sociais ( como sustentabilidade, equidade, justica e democracia) ao
longo dessa cadeia de capitalizacao da natureza.

! Trata-se de ramo da Economia que vem se consolidando desde os anos 1980 e que estuda o
conflito (ainda sem solu¢do) entre a expansdo econdmica e a conservacao ambiental. Traz uma
visao sistémica das relagdes mantidas entre a Economia e o ambiente. Um dos elementos mais
relevantes dessa linha de conhecimento ¢ a aplicacdo das leis da termodinamica (conservagao e
entropia), dos fluxos de matéria e energia e suas consequéncias na dinamica do sistema econd-
mico-ecoldgico de forma integrada. Trés dos principais autores que a representam sao: Martinez
Alier, Herman Daly e Georgescu-Roegen (MELO, 2016, p. 151). Ver DALY; FARLEY (2016).

2 A linha argumentativa fundamental de Coase (1960) gira em torno da demonstragéo de que, sob a
influéncia de determinadas condig¢des ideais, a livre concorréncia seria capaz de internalizar as exter-
nalidades e, assim, resolver os problemas dos impactos ambientais. A ampla aceitacdo de sua proposta
elevou-a a categoria de “teorema”. A demanda, entdo, passou a ser por um marco institucional que se
aproximasse mais da analise de Coase, incluindo na analise econdmica o que antes eram consideradas
externalidades (NAREDO, 1987, p. 268). Assim, a aplicagdo do “teorema de Coase” (1960) levou a
compreensdo de que sempre que um recurso ambiental ou sua utilizagdo for apropriavel e, consequen-
temente, valoravel e intercambiavel, sua gestdo estara inserida no campo do econdmico, deixando de
ser uma externalidade para tornar-se algo que interessa ao mercado. A corrente doutrinaria da Economia
Ambiental surge a partir desses aportes tedricos, bem como a “abordagem coaseana do PSA”.

234



Pagamentos por servigos ambientais: dos fundamentos juridicos a lei n.° 14.119/2021

Apesar da existéncia dessas severas criticas a tais instrumentos, procura-se
apresentar no decorrer deste texto as principais justificativas para que exista a re-
muneracao em troca da prote¢ao dos servigos ecossistémicos. Ha que se atentar, no
entanto, para a construcao de um instrumento econdmico mais adequado a gestao de
tais servigos, afastando-se da visdo que o v€ essencialmente como um instrumento a
mercé dos interesses do mercado, que por seu turno ¢ baseado na logica da escassez
e no custo da oportunidade. E com esse desafio, ciente das limita¢des desse recorte,
que o capitulo se propde a examinar a conceituacao de PSA e a identificar seus ele-
mentos essenciais como fundamento de analise de sua regulamentacdo normativa.

Nesse contexto, o presente capitulo objetiva abordar criticamente elementos
normativos relacionados a compreensao da natureza juridica e dos principais funda-
mentos teorico-juridicos do PSA, a fim de orientar a analise da novel lei. Para tanto,
realiza-se pesquisa bibliogréafica e documental (com foco em arcabougo legislativo e
informacdes constantes em websites oficiais de 6rgdos governamentais). Debate-se
a construgao de uma definicao de PSA e seus elementos formadores (se¢ao 2), com
indicagdo de criticas que lhe sdo direcionadas (se¢ao 3). Por fim, sdo examinadas
perspectivas de implementagdo da Lei n.° 14.119/2021 (secdo 4). Conclui-se que a
nova lei representa avango, porém, nao supera todas as controvérsias e dificuldades
enfrentadas para a efetiva implementacdo de programas de PSA no Brasil.

2. DESENVOLVIMENTOS TEORICOS NO SENTIDO DE CONSTRUCAO DE UMA
DEFINICAO DE PSA

O PSA ¢ um instrumento econdmico que emerge no inicio dos anos 2000
como alternativa as politicas de gestao ambiental no ambito dos paises em desen-
volvimento, destacando-se em especial a experiéncia da Costa Rica na sua imple-
mentacdo (MELO, 2016).3 Isso se da em contexto de identificagdo de auséncia de
eficiéncia dos projetos de desenvolvimento e conservagdo, bem como das falhas
dos instrumentos de comando e controle* (ELOY; COUDEL; TONI, 2013, p. 24).

3 Ver COSTA RICA (2011).

* Também chamados de coergéo direta. Sdo aqueles que fixam pardmetros técnicos e legais para o
desenvolvimento das atividades econdmicas que assegurem o objetivo de politica almejado. Assim,
o drgdo regulador cria normas, regras, procedimentos e padrdes a serem seguidos pelos agentes (por
exemplo, niveis maximos de poluentes ou de utilizagdo) e, por outro lado, penalidades para o caso de
seu descumprimento. Por serem articulados de forma impositiva a generalidade de usuérios, na maio-
ria das vezes, sem distingdes espaciais, ndo levam em conta o custo individual de cada usuario (MO-
TTA, 2006, p. 76). Séo considerados exemplos de aplicagdo de tais instrumentos, recorrentemente, o
licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, previstos no art. 9.°, inciso IV, da
Lei n.° 6.938/1981, na Resolugio CONAMA n.° 237/1997 ¢ na Lei Complementar n.° 140/2011; a
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A titulo de esclarecimento das questdes terminoldgicas envolvidas, pondera-se
ser bastante comum a utilizacao da expressao “instrumento de mercado” como
sindnimo de “instrumento econdmico”, muito embora a tematica suscite debate
complexo, sob o ponto de vista doutrinario. Considerando-se as implicagdes re-
lativas ao objeto do capitulo, passa-se a breve esclarecimento.

Nesse contexto, na literatura especializada, instrumentos econdmicos rece-
bem uma subclassificacdo em duas categorias: “instrumentos precificados™ e de
“criagdo de mercado” (MOTTA, 2000, p. 88). Os primeiros t€m trés finalidades
bésicas: 1) corre¢do de externalidade ambiental — internalizando os custos ambientais
ocasionados pela producgdo de bens e servigos no seu preco; ii) financiamento de
certas receitas e coberturas de custos; 1ii) indu¢do a comportamento social pelos
destinatarios da norma. Por sua vez, os “instrumentos de criagdo de mercado”,
ou meramente “de mercado”, visam a estabelecer direitos transacionaveis entre
agentes ou a sua negociacdo em mercado aberto, a exemplo dos créditos de car-
bono® (NUSDEO, 2012, p. 102-103).

O PSA, regra geral, ¢ categorizado como “instrumento econdmico precificado”.
No entanto, dependendo do contexto em que seja aplicado, pode ser enquadrado
como instrumento de criagdo de mercado, ainda que ndo seja a tipologia comumente
praticada no Brasil (JODAS, 2021, p. 122). Para ilustrar essas questdes, observe-
mos o quadro a seguir (Quadro 1), adaptado e ampliado de Motta (2006, p. 77).

avaliac@o de impactos ambientais, prevista no art. 9.°, inciso III, da Lei n.° 6.938/1981; o zoneamento
ambiental, previsto no art. 9.°, inciso II, do mesmo dispositivo, e no Decreto n.® 4.297/2002; a obri-
gatoriedade de elaboragdo de Plano de Gerenciamento de Residuos as empresas, prevista no art. 8.°,
inciso I, e nos artigos 20.° a 24.° da Lei n.° 12.305/2010. Também aqui incluem-se as limitagdes de
uso da propriedade, como a Reserva Legal e a Area de Preservagio Permanente, previstas, respecti-
vamente, no artigo 12.° e art. 4.° da Lei n.° 12.651/2012.

3 Caracterizam-se pela alteracio dos pregos de bens e servicos da economia, hora aumentando-os,
hora reduzindo-os, de acordo com a finalidade da politica. O “instrumento econdmico superavitario”
trata de aumentar o custo da conduta que se objetiva evitar, por exemplo “tributos” e “precos publi-
cos” que aumentam o prego de um recurso natural. J& o “instrumento econdmico deficitario” trata de
subsidiar a diminui¢ao do prego ou de estimular-se condutas de preservagdo, requerendo o aumento
da carga fiscal em outras atividades a fim de financiamento (NUSDEO, 2012, p. 101).

¢ Trata-se de direitos que podem dizer respeito a emissdo de substancias poluentes, a créditos
provenientes de praticas de preservagdo ou reposi¢do de recursos naturais ou mesmo da com-
provagdo de redugdo de emissdo de substancias poluentes ou aquecimento da atmosfera. Por seu
turno, os mercados de emissdo se formam com a cria¢do de titulos ou quotas que representam
licengas para emitir determinadas substancias alocadas entre as industrias instaladas e que po-
dem ser negociadas entre aquelas que ndo as usam ou aquelas que precisam ultrapassa-las. Para
evitar o aumento ou estabilizar as emissdes, sdo previstas redugdes progressivas das quotas em
circulagdo no mercado pelos programas mais bem-sucedidos (NUSDEO, 2012, p. 103-104).
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Assim, de modo geral, o PSA ¢ um mecanismo de gestdo dos ecossistemas que
usa incentivos econdmicos para a promogao de atividades de protecdo ambiental.
O pano de fundo do instrumento ¢ a recompensa para aqueles que auxiliam na
producdo ou na manuten¢do dos servigos ambientais que, por seu turno, propi-
ciardo a existéncia de servigos ecossistémicos.

Sob o ponto de vista de sua fundamentacdo juridica, a doutrina destaca o
Principio do Protetor Recebedor (PPR), bastante relacionado com o Principio do
Poluidor Pagador (PPP), por meio do qual o tema das externalidades ¢ trazido
para o ambito do Direito. Enquanto este tltimo trata da internalizagao das exter-
nalidades negativas, o PPR cuida das externalidades positivas (ARAGAO, 1997).

Com a aplicacao do PPR, almejam-se mudangas na estrutura de incentivos
para aprimorar a renda em relacao as atividades de protecao e uso sustentavel dos
recursos naturais e dos servigos ecossistémicos em detrimento daquelas ativida-
des nao desejadas por serem responsaveis por seu esgotamento. De acordo com
o PPR, os agentes cujas praticas sejam capazes de gerar externalidades positivas
estdo aptos ao recebimento de uma retribuigdo, pois enquanto protetores de ser-
vigos ecossistémicos e provedores de servicos ambientais, ndo conseguem arcar
sozinhos com esse processo (que beneficiaria a toda a coletividade).

Trata-se de uma espécie de externalidade positiva, nos moldes do que foi identi-
ficado desde Pigou (1932), ou seja, de que o prego de mercado dos bens pode nao ter
correspondéncia com os custos e beneficios reais resultantes de sua produgdo ou de
seu consumo. Quando se trata de beneficios, importam em ganhos para terceiros, isto
¢, pessoas que se encontram além da relagdo econdmica considerada inicialmente.

De acordo com a analise de Nusdeo (2012, p. 138), o PPR sinaliza a existéncia de
(e busca se contrapor a) uma realidade mercadologica em que as cadeias produtivas
remuneram tao somente os agentes que agregam valor (econdmico) ao produto. A
autora usa o exemplo de um movel elaborado a partir de madeira extraida de vegetacdo
nativa e para o qual receberdo remuneragdo o madeireiro, o revendedor e o trans-
portador, sendo que, no entanto, os custos referentes a reposicao da floresta restardo
para a sociedade e, mais diretamente, para aqueles que sobrevivem desses recursos.

Ja com a aplicag¢do do PPR, seguindo com o mesmo exemplo, podera haver
a imposi¢do de pagamento pelo servigo ambiental de conservagdo da floresta aos
agentes responsaveis pelo seu manejo sustentavel ou que vendam produtos cer-
tificados pela conservagao da biodiversidade, isto ¢, os “protetores recebedores”
(NUSDEQ, 2012, p. 138). Nesse sentido, a consolidacdo desse novo principio de
Direito Ambiental para fundamentar programas de PSA torna-se relevante.

O pressuposto do PSA, dessa forma, ¢ a negociagdo envolvendo servicos
ambientais. Nusdeo (2012, p. 69) explica que, de um lado, essas transagdes sao
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fruto do surgimento de um mercado para esses servicos e, por outro, especialmente
quando governos e organizagdes ndo governamentais estdo envolvidos, seriam
mais ligadas a politicas publicas. Como politica, o PSA, além de envolver uma
questdo meramente econdmica, também tera objetivos sociais, como redu¢do da
pobreza em comunidades indigenas, tradicionais e de pequenos agricultores.

O conceito que se tornou mais conhecido e aceito no meio académico € o desen-
volvido por Wunder (2006, p. 3), de acordo com o qual o PSA pode ser entendido como
uma transagao voluntaria em que um servigo ambiental, previamente definido ou uma
forma especifica de uso da terra que faca esse servico ser mantido, ¢ comprado por um
(ou mais) comprador(es) de um (ou mais) provedor(es), com a condigao de que esse pro-
vedor assegure a provisao de tal servico. A figura a seguir ilustra o conceito e o formato
tradicional de PSA (Adaptado de JODAS, 2015, p. 100; JODAS, 2021, p. 139 e 146).

Figura 1: Formato tradicional de PSA.

. Priticas agricolas
Comprador do Provedor do SA sustentaveis:
S Cercamento da
PSA A

Area de
Preservacio
Permanente (APP);
Manejo sustentavel
nea . Formacio do da floresta;
s Servigo solo (SE) Rotado de
€ Ambiental arilETTeR
(SA) Plantio/Preservacgao
da Reserva Florestal

Legal (RL);
- Preservacao de
Regulacio da Refiigio de fauna matas ciliares;
agua (SE) (SE) Redugio do uso ou
nao uso de

Outro conceito, formulado a partir da mesma concepgao dogmatica e bastante
referido, € o de Engel, Pagiola ¢ Wunder (2008, p. 664), que definem o PSA como
uma transagao voluntaria em que um servigo ambiental ¢ adquirido por um compra-
dor de um provedor, caso esse provedor assegure essa provisao (condicionalidade).
A partir dessa definicdo, os autores sintetizam a existéncia de, pelo menos, trés
condigdes necessarias para se desenhar um esquema genuino de PSA: a) a relagao
entre o tipo de uso da terra que esta sendo promovido e a provisao de servico pre-
cisa estar clara; b) os stakeholders devem ter a possibilidade de encerrar a relagao
contratual (trata-se de uma transagao voluntaria); e c) o servigo de monitoramento
precisa acompanhar a intervengao para assegurar a provisao do servigo.

Em sentido complementar, Nusdeo (2012, p. 69) compreende PSA como
transacdes mantidas entre duas ou mais partes que implicam remuneragao para
aqueles que garantam “[...] a conservagao, recomposi¢do, incremento ou manejo
de areas de vegetacao considerada apta a fornecer certos servicos ambientais”.
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Desses conceitos ¢ possivel extrair mais um ponto de analise: a necessidade
de incremento na provisdo de determinado servico ambiental, comparando um
cenario sem e com a aplicacao do instituto, ou seja, a sua “adicionalidade”.

A partir de seu conceito, Wunder (2006) também sintetizou cinco princi-
pios envolvidos no PSA que se tornaram mundialmente conhecidos. Sao eles: a)
a voluntariedade das transagdes; b) a existéncia de pelo menos um comprador
¢) e um provedor; d) definicao do servigo ou pelo menos a determinagao do uso
da terra entendido como necessario para prové-lo; €) o condicionamento (ou a
condicionalidade) do pagamento a provisao do servigo. Muito embora, segundo
Seehusen e Prem (2011, p. 34), seja raro encontrar esquemas de PSA em curso
que atendam a todos esses principios/critérios, eles sdo de fundamental relevancia
para a compreensao do instrumento e serdo analisados a seguir.

O primeiro principio, o da voluntariedade, ¢ a caracteristica que diferencia o
PSA dos instrumentos de comando e controle. Isso faz dele ndo compulsorio, mas
negociado, e determina que os possiveis provedores apresentem alternativas para o
uso da terra (WUNDER, 2006). Todavia, na pratica, nem sempre os provedores dis-
pdem dessas alternativas, o que pode comprometer a voluntariedade do instrumento.

No entanto, Vatn (2010), ao criticar a perspectiva da voluntariedade, descrita
anteriormente, salienta que uma grande variedade de casos de PSA depende for-
temente da presenca do Estado e do engajamento comunitario, e por essa razao
nao podem ser considerados como transagdes voluntarias de mercado. Nesse vi€s,
o PSA ndo pode ser apenas um instrumento econémico a servigo dos interesses
do mercado. E necessaria, portanto, a presenca regulamentadora do Estado asse-
gurando que tanto os interesses ambientais quanto os sociais sejam preservados.

Essa constatacao torna-se ainda mais imprescindivel no contexto dos paises
em desenvolvimento, como se mostra o Brasil. Por exemplo, Melo e Sass (2020,
p. 319) argumentam, em estudo do plano normativo da politica de PSA do estado
de Santa Catarina, que deve haver cautela na determinagdo do papel a ser de-
sempenhado pelo Estado no contexto das politicas ptiblicas na matéria. No atual
momento, essa discussdo estd centrada na dicotomia existente entre a participagao
do Estado enquanto executor de projetos de PSA e a perspectiva que o vislumbra,
sobretudo, como fomentador e apoiador técnico.

Quanto ao segundo principio formulado por Wunder (2006), tem-se a exis-
téncia de pelo menos um comprador de servigos ambientais. Ou seja, deve-se ter
alguém que demande esses servicos, que pode ser uma pessoa fisica ou juridica,
disposta por eles a remunerar, dentre estas: organizagdes ndo governamentais,
empresas privadas, governos estaduais ou municipais etc. No entanto, Costanza
et al. (1997) perceberam que a disposi¢do a pagar por eles tem uma tendéncia a
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ser baixa, haja vista serem bens publicos. Especificamente no caso dos servigos
ambientais associados a biodiversidade, cujo carater ¢ estritamente publico, a
probabilidade de surgimento de uma demanda voluntaria ¢ muito pequena.

Por essa razdo, a demanda pode surgir de duas formas: a) o Estado assume o papel
de comprador, criando leis e programas e atuando como a principal fonte de recursos; e
b) definicdo de direitos de propriedade para externalidades por meio de leis, acordos ou
regulamentagdes, determinando limites biofisicos para a atuagdo da sociedade no ambiente
(SEEHUSEN; PREM, 2011, p. 36). Portanto, os indutores de formagao de demanda para
levar a aplicagdo de PSA podem ser resumidos a trés grupos: a) interesses voluntarios; b)
pagamentos mediados por governos e ¢) regulamentagdes ambientais.

Aprofundando o tema, Daly (1999) esclarece que esses limites podem ser estipulados
a partir da capacidade de carga no ambiente, ou seja, respeitando a sua resiliéncia e garan-
tindo, dessa forma, a capacidade dos sistemas naturais de prover servigos ecossistémicos.

J& quanto ao terceiro principio formulado por Wunder (2006), relativo a
existéncia de pelo menos um provedor de servigos ambientais, evidencia-se que,
além de demanda por servi¢os ambientais, ¢ preciso haver também oferta. Isto €, a
existéncia de provedores comprometidos com seu provimento e cuja atividade (ou
nao atividade) garanta prote¢ao, manejo dos recursos naturais ou usos sustentaveis
da terra. Podem ser referidos como exemplos dessa atuagdo: o manejo sustentavel
de recursos madeireiros, os sistemas agroflorestais e de agricultura organica, o
estabelecimento de corredores ecoldgicos etc. (SEEHUSEN; PREM 2011, p. 36).

Como provedores, sdo compreendidos os proprios fornecedores de servigos
ambientais ou seus intermedidrios. Como exemplo desses tltimos, podem ser citados
os governos (que podem ser municipais, estaduais ou federais) que recebem uma
compensagao por certas tomadas de decisdo, como a criagdo de uma unidade de
conservacdo.'” Nesse caso, ndo necessariamente havera remuneracdo financeira ao
provedor, cujo beneficio podera advir da implementacdo de determinadas politicas
ou outros meios de compensagdao (SEEHUSEN; PREM, 2011, p. 37).

Especificamente quanto a questao da recompensa, € relevante mencionar que ela
ndo precisa ser necessariamente pecuniaria. Waldman e Elias (2013, p. 56) explicam
que o pagamento pode envolver outros mecanismos de beneficios, como isengao fiscal
(taxas e impostos), benfeitorias, facilidades no acesso a mercados, programas especiais de
concessdo de linhas de crédito ou, ainda, disponibilizagao de tecnologia e capacitagao."

10 De acordo com o artigo 8., I11, da Lei n.° 14.119/2021, podem ser objeto do PFPSA “unidades
de conservagdo de protegdo integral, reservas extrativistas e reservas de desenvolvimento susten-
tavel, nos termos da Lei n.° 9.985, de 18 de julho de 2000”.

A respeito, ao dispor sobre as modalidades de pagamento, a Lei n.° 14.119/2021 inclui “paga-
mento direto, monetario ou nao monetario” (I) e “prestacdo de melhorias sociais a comunidades
rurais e urbanas” (II).
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O principio seguinte de Wunder (2006) ¢ a “defini¢ao” dos servigos ambientais.
A defini¢do pode ser o proprio servigo a ser comercializado ou mesmo a especifi-
cacdo para o uso que se faca da terra que acarrete algum servigo ambiental como
a garantia da qualidade e da quantidade de 4gua. No entanto, servigcos ambientais,
com frequéncia, ndo sdo totalmente definidos e, em particular, o PSA tem uma
tendéncia a ser implementado sem estabelecer-se previamente de maneira clara
uma relagdo entre as praticas de uso da terra e o realce esperado nos servicos
ambientais em foco (MURADIAN et al., 2010, p. 1.203).

A doutrina tem optado por classificar os programas de PSA quanto ao ser-
vico ecossistémico preponderante ou principalmente promovido pelos servicos
ambientais que sdo executados pelos agentes contratados. A classificagdo mais
difundida no Brasil é: “PSA Biodiversidade™'?; “PSA Carbono”"?; “PSA Hidricos”
ou “PSA de Agua” " e “PSA Miiltiplos™ (JODAS, 2021, p. 148-152).

Corroborando com a classificagdo de “PSA Multiplos”, Seehusen e Prem

(2011, p. 41) relatam a existéncia do “agrupamento” de servigos ambientais, ou
bundling (bundled services). Nesse procedimento, objetiva-se vender os servigos

12 De maneira geral, tem a meta de adog@o de incentivos para a manutengao da floresta de pé em con-
junto ou de maneira isolada com uma proposta de recuperago e restauragdo de ecossistemas. Além
disso, o incentivo a manutengdo de Reservas Particulares do Patrimonio Natural (RPPNs — categoria
de unidade de conservagao de uso sustentavel prevista na Lei n.° 9.985/2000), assim como a formagao
de corredores ecoldgicos como objetivos em médio e longo prazo. (JODAS, 2021, p. 149).

13 Seu objetivo principal ¢ a garantia de captura e armazenamento de carbono por meio do plantio
de florestas ou da promocao de praticas de manejo e gestdo florestal (sequestro de carbono), pre-
servacdo de florestas e desmatamento evitado (estocagem de carbono) (NUSDEO, 2012, p. 40). O
PSA Carbono apresenta classificagdo mais complexa, com trés subtipologias, PSA Carbono (latu
sensu): 1) PSA carbono stricto sensu — projeto de PSA que visa ao sequestro ou a estocagem de
carbono com a possibilidade ou ndo de transacionar créditos de carbono em mercados voluntarios
de carbono, isto ¢, envolvendo compradores ndo vinculados ao Anexo I do Protocolo de Quioto;
2) MDL, projetos editados de acordo com os critérios estabelecidos pelo Protocolo de Quioto e
que vao abranger a negociagao de créditos de carbono em mercados regulamentados (compradores
vinculados no Anexo I do Protocolo de Quito); 3) REDD ou REDD+: projetos formados conforme
diretrizes e estrutura prevista em acordos internacionais de mudangas climaticas e pela Comissao
Nacional para REDD+ (CONAREDD+). (JODAS, 2021, p. 151).

4 Com a finalidade de manutencio dos servigos ecossistémicos relacionados a conservagio
de agua, cursos d’agua, bacias hidrograficas, bem como mananciais de abastecimento. Esse tipo
de PSA objetiva garantir o provimento de servigos ambientais que se relacionem com a preser-
vagao dos recursos hidricos, como a recuperacao das areas de preservacdo permanente (APP)
que estejam nas margens dos rios/cursos d’agua, nascentes, morros, topos de morro e montanhas
(JODAS, 2021, p. 151). Bastante frequente no Brasil e na América Latina, conforme serd eviden-
ciado mais adiante no texto.

15 Iniciativas que abrangem varios servi¢os ecossistémicos em um mesmo projeto, como melho-
ria da biodiversidade, além da recuperagdo da bacia hidrografica (JODAS, 2021, p. 152).
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de uma determinada area natural de forma agrupada em “pacotes”. Considera-se
que a preservacao de uma area de floresta nativa, por exemplo, além de evitar
a emissdo de carbono, protege também a sua biodiversidade. Trata-se de uma
visao entendida como “holistica” dos servigos ambientais, mais condizente com
a propria nog¢ao que os servicos ecossistémicos suscitam.

O ultimo dos principios de Wunder (2006) € o da “condicionalidade”, consi-
derado o critério mais dificil de ser obtido, relativo a garantia de provimento do
servigo. A propria complexidade biofisica inerente aos ecossistemas e suas relagdes
¢ responsavel por algumas dessas dificuldades. Por essa razao, por exemplo, ¢
desafiador comprovar a logica de causa e efeito entre os distintos usos da terra,
como no reflorestamento e o efeito de prote¢do da qualidade/quantidade de dgua.
Ou ainda, ndo ¢ simples comprovar como o regime de precipitacao ou as caracte-
risticas geoldgicas podem trazer consequéncias (benéficas ou nio) as experiéncias
de PSA. Sdo todos fatores que trazem limites para definir, mensurar e monitorar
o provimento de servigos ambientais (SEEHUSEN; PREM, 2011, p. 41).

Como resultado, em muitos casos a eficiéncia do PSA dificilmente pode
ser averiguada. Ademais, ndo raro a sua aplicacdo, em especial, nos paises em
desenvolvimento, falha no critério da condicionalidade. Frequentemente, o moni-
toramento se restringe a checar a observancia nas mudangas do uso que se faz da
terra, em vez de verificar alteragdes na provisao dos servigos ambientais almejados
(MURADIAN et al., 2010, p. 1.203).

No entanto, como esclarece Wunder (2008), todos os cinco principios de
PSA estudados seriam seus mecanismos puros (raros), sendo que o nimero de
programas de PSA que satisfazem a maioria, mas ndo todos os critérios, seria bem
mais significativo. A proposito, criticos afirmam que, por essa razdo, os concei-
tos de Engel, Pagiola e Wunder (2008) ¢ Wunder (2006) sdo problematicos, haja
vista que uma defini¢do prescritiva de PSA, que exclua a maioria dos casos reais
de sua aplicacdo, pode ser julgada como, no minimo, defeituosa. Ainda, isso faz
com que aqueles que implementam o programa tenham a sensagao de ndo suprir
as expectativas teoricas (MURADIAN et al., 2010, p. 1.203).

Para Muradian et al. (2010, p. 1.205), PSA sdo transagdes de recursos entre
agentes sociais com a finalidade especifica de criagdo de incentivos no sentido de
compatibilizar decisdes individuais e coletivas acerca do uso da terra com enfoque
no interesse social no manejo dos recursos naturais, conceito que deixa clara a
perspectiva social envolvida, para além da econdmica e da ecologica.

Farley e Costanza (2010), por sua vez, listam trés razdes pelas quais o conceito
de Wunder (2006) nao se mostrou aplicavel ou apropriado, sao elas: a) gerar recursos
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de maneira adequada ou distribuir os pagamentos de forma justa pode suscitar
mecanismos nao voluntarios, como taxas para o uso dos servigos ambientais, o que
muitas vezes ocorre com o PSA; b) tendo em vista as dificuldades de se definir os
servicos ambientais e, por outro lado, ser interessante o seu agrupamento, pode-se
optar por pagamentos conjuntos (bundled services, ja referidos), diminuindo os
custos de transacao para especificar os servigos, tal qual o proprio Wunder (2015)
posteriormente reconheceu; e ¢) pagamentos rigidamente condicionais podem se
mostrar adequados ainda que aumentem os custos de transagdo, por isso o for-
talecimento da confianga entre os stakeholders e a geragao de credibilidade no
instrumento sao formas de estimular seu cumprimento.

Para Andrade e Simdes (2013, p. 60), a parcialidade na concretizagdo, na
pratica, dos principios relacionados ao instrumento ocorre, entre outros fatores,
pela simplificacdo tedrica das escolas econdmicas a partir da qual ele € construido,
sendo incapaz de abarcar em sua rede analitica as complexidades da realidade,
como: a grande importancia dos custos de transac¢do; a histéria de formagao e
evolugdo das instituigdes; além das especificidades sociais e ecossistémicas, cujas
respostas para as intervengdes antropicas sdo variadas.

Assim, a partir das criticas, do desenvolvimento tedrico ao longo dos anos,
bem como da analise da aplicagdo do PSA em muitos projetos, Wunder (2015)
apresentou uma revisao de seu conceito no sentido de tornd-lo mais dindmico,
redefinindo o instrumento como: ‘“uma transa¢do voluntaria entre usuarios e
provedores de servigos, condicionada a regras acordadas de gestdo de recursos
naturais, para gerar servigos externos ao local da provisao”. De acordo com o
autor, essa seria uma definicdo mais ampla em relacdo a anterior.

Jodas (2021, p. 141), ao analisar a nova concepcao proposta por Wunder
(2015), explica que a transagdo voluntaria, embora possa ser ou ndo ser baseada
em mercados, em muitos casos nao o €. De um modo geral, ¢ feita por contratos
escritos, comumente facilitada por intermediadores. Os usuarios' e provedores
tanto podem atuar de maneira individual quanto se organizarem coletivamente.
Por sua vez, os provedores podem ser proprietarios de terra (tendo ou nao o titulo),
arrendatarios, concessionarios e detentores da posse e devem ter a tarefa de ge-
renciamento dos recursos naturais em certa area (seja ela terrestre ou aquatica),
pela qual serdo responsaveis sob o ponto de vista contratual, em conformidade
com as condi¢des previamente estabelecidas entre eles e os usudrios.

Por seu turno, os usudrios podem ser organizados em unidades unicas (p.
ex., empresas), clubes (como associagdes de usudrios) ou mesmo arranjos com

160 termo “comprador” € substituido no novo conceito.
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financiamento governamental (local ou nacional). Por tltimo, “para gerar servi-
cos externos ao local” reconhece a possibilidade de que os beneficiarios desses
servicos ambientais estejam em locais externos em face da provisdo do servigo
gerado (JODAS, 2021, p. 141).

Com essas consideragdes, parte-se para apontamento dos principais temas
conexos ao PSA que foram suscitados pela analise, ao longo dos anos, da imple-
mentagao do instrumento (apresentando grande variagao de objetivos, formatacio
e resultados), com intuito de melhor abordar as perspectivas trazidas (ou omitidas)
pela sua regulamentacdo.

3. CONTROVERSIAS E DIFICULDADES NA APLICACAO DE PROJETOS DE PSA

A partir da trajetoria conceitual desenvolvida na se¢do anterior, evidencia-se
que discutir PSA implica examinar, necessariamente, temas complexos e controver-
sos relacionados aos desafios que o conhecimento ecoldgico suscita para a analise
econdmica. Somente ¢ possivel realizar esse exame tendo como base as oposigdes
feitas pelos autores filiados a corrente doutrinaria da Economia Ecologica em face
da “abordagem coaseana de PSA” (vinculada a Economia Ambiental) e que tem
preponderado na aplica¢do do instrumento.

Nesse contexto, temas a serem destacados incluem: i) a problematica da
valoracdo e da precificacdo dos servigos ecossistémicos; ii) questdes relativas ao
papel do Estado, das instituigdes e das politicas de desenvolvimento rural — embora
nem sempre abordadas com €nfase — e iii) questdes relacionadas a promocao de
equidade e justica socioecoldgica.” E o que se passa a expor.

E importante referir que a popularizagio do PSA chamou a atengdo da opinido
publica acerca do valor monetario dos ecossistemas em nivel global (principalmente
depois da publicagdo de Costanza et al., 1997). Entretanto, como apontam Machado
e Milaré (2012, p. 352), a principal dificuldade em torno de sua operacionalizacio
¢ justamente a inseguranga em atribuir valor a esses servigos. Sem a existéncia de
parametros seguros para a valoracgao, os beneficios pecunidrios serao arbitrarios.
Essa caracteristica se apresenta como uma grande barreira a criacdo de um sistema
de negociacdes diretas, a exemplo de um mercado de créditos de biodiversidade.

E preciso, nesse sentido, que esse pagamento tenha um “valor certo” para
que produza os efeitos desejados, isto €, “[...] um valor que ndo seja nem des-
necessaria e desproporcionalmente elevado, nem ineficaz e inutilmente baixo”
(ARAGAO, 2011, p. 23). Refletindo acerca do tema, Aragio (2011, p. 23) explica

17 Acerca da questdo terminoldgica, ver POPE (2020).
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que a remuneragdo eficaz dos servigos em face dos objetivos almejados deve
variar entre um minimo ¢ um maximo. O minimo diria respeito ao investimento
ativo feito nas benfeitorias necessarias ou Uteis. No caso de o investimento nessas
benfeitorias ter sido apenas passivo, implicando tdo somente na abstencdo de
determinadas atividades para permitir a regeneragcdo natural das capacidades
produtivas dos ecossistemas, € preciso que outro calculo seja elaborado. Assim, ¢
necessario que o protetor (provedor) receba o valor que deixou de perceber com a
mudanca no uso da terra, por exemplo (calculado a partir da rentabilidade média
presumivel da terra para o periodo).

Packer (2015, p. 145), por sua vez, revela que a maior parte das féormulas
empregadas para calcular o prego a ser atribuido ao servigo ambiental determina
uma pontuacdo (com distintos pesos) em conformidade com o valor que certo
servigo ecossistémico beneficiado recebe em cada regido (por exemplo, a maior
disposicao a pagar pela agua em Sao Paulo — devido a condigao de escassez — do
que na Amazonia — condi¢des de abundancia). Os pontos recebidos serdo somados
em conformidade com o tipo, a quantidade e a qualidade do servigo oferecido em
certa area, compondo diversas variaveis na formula (a exemplo da extensao da
area, da qualidade e da vazdo da 4dgua gerada, da existéncia de Reserva Legal e
Area de Preservagio Permanente com cobertura florestal nativa, da quantidade de
toneladas de CO2 Mensuradas, Verificadas e Reportadas (MVR) por metodologias
consideradas seguras). As variaveis s3o somadas e multiplicadas pelo “custo de
oportunidade da regido” que, em geral, engloba o valor comercial da terra nua e
o valor maximo ou minimo (dependendo dos recursos alocados para o PSA) pago
pela principal exploracdo econdmica por hectare por regido.

Desse modo, a formula utilizada para definir o prego do servigo ambiental ¢
baseada na compensacao por perda de receitas quando se deixa de realizar certa
atividade em prol do servi¢o ambiental, isto ¢, com base no custo de oportunidade
da regiao. Todavia, como ainda ndo h4 uma estruturacao completa dos mercados
de PSA no sentido de conformar “commodities ambientais” para competir com
as commodities agricolas (a exemplo da soja e do agucar), cobrindo os custos de
oportunidade, a maior parte dos pagamentos atualmente realizados constitui-se
em premiacdes ou remuneragoes pelas externalidades positivas geradas a partir de
acdes ou omissdes humanas em favor dos ecossistemas (PACKER, 2015, p. 145).

A consequéncia direta disso sdo os valores meramente simbdlicos pagos.
Por essa razdo, grande parte dos provedores de PSA constitui-se de populagdes
rurais de baixa renda, em geral agricultores familiares, comunidades quilombolas
e povos indigenas. Dessa forma, os programas recebem conotagdo de politica
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socioambiental, a exemplo do programa federal Bolsa Verde e Bolsa Floresta
do governo do Amazonas (PACKER, 2015, p. 145). Isso sem que, no entanto, os
pagamentos tenham se mostrado suficientes a promogao de efetiva justiga social
ou garantido maior equidade.

O resultado dessa incoeréncia ¢ o comprometimento das politicas em torno
dos programas. As publicacdes acerca do tema aqui analisadas demonstram con-
siderar o PSA apenas um market-driven tool, deixando de lado aspectos funda-
mentais, como a heterogeneidade de ecossistemas e das instituicdes (ANDRADE;
SIMOES, 2013, p. 61).

A preocupacdo central de sua aplicagdo estd relacionada com a eficiéncia
econdmica e com a internalizacdo das externalidades positivas (0s servigos am-
bientais) por meio de pagamentos monetarios, atribuindo-se valor econdmico aos
fluxos de servicos ecossistémicos. Em outras palavras, o transcurso para gerar
adicionalidade ambiental ¢ a alocagdo de recursos para beneficiar os individuos
que absorvam os custos de oportunidade advindos da preservagdo de capital natu-
ral, assim promovendo praticas em favor de sua conservacao (WUNDER, 2006).

Andrade e Simdes (2013, p. 61) explicam que a aplicacdo do teorema pres-
supOe a existéncia de direitos de propriedade predeterminados sobre a posse € o
controle do capital natural em andlise, além de custos de transagdo inexistentes.
Ainda haveria possibilidade de barganhas para satisfazer todos os participantes
da negociagdo, uma vez que os contratos redefiniriam os direitos de propriedade
a partir da negociagao dos beneficiarios de servigos ambientais com os ofertantes,
acordando um prego ideal para a externalidade em questdo. Entdo, os “provedores”
assumiriam a obriga¢do de fazer um uso da terra capaz de entregar a mercadoria.
E, dessa forma, seria possivel

[...] alcangar niveis socialmente 6timos de externalidade ambientais, maximizando,
assim, o bem-estar social (Pareto-eficiente), independentemente de alocagdo inicial
dos direitos de propriedade dos stakeholders e da distribui¢do do “poder de barga-
nha”. (ANDRADE; SIMOES, 2013, p. 61).

Dessa maneira, com a abordagem coaseana do PSA, por meio da livre negociagao,
atinge-se um prego ideal para todo e qualquer servico ambiental. Resta clara a pre-
feréncia pelo critério da eficiéncia em detrimento da equidade, uma vez que nao ha
mengao a preocupagdo quanto a como os beneficios serdo repartidos ou distribuidos
entre os participantes.

Muradian et al. (2010, p. 1.202), em sentido complementar, explicam que a
abordagem coaseana enfatiza os fatores necessarios para a criagdo de um mercado
de servigos ambientais, mas nao oferece o suporte necessario para a compreensao
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do papel desempenhado pelas institui¢des, ainda que elas estejam presentes, pro-
movendo interesses e valores entre os agentes.

Conforme dito anteriormente, outra caracteristica dessa principal corrente
acerca da concepcao de PSA ¢ a separacdo distintiva entre as consideragdes sobre
eficiéncia e equidade, que sugere que o PSA deve ser considerado primariamente
como instrumento para melhorar a eficiéncia da gestao dos recursos naturais, e
ndo necessariamente para aliviar os efeitos da pobreza (PAGIOLA; ARCENAS;
PLATAIS, 2005, p. 239).

Muradian et al. (2010, p. 1.203) evidenciam que essa visao de PSA traz
efeitos apenas laterais com relagdo a redug¢do da pobreza, que, contudo, precisa
passar a ser vista como alvo prioritario — desde que isso nao comprometa a efi-
ciéncia. Como exemplo dessa afirmacdo, tem-se que ndo raro sdo encontradas
muitas dificuldades de participagdo dos pequenos proprietarios nos programas,
haja vista a necessidade de que detenham a titulacdo da terra, o que ndo ocorre
em muitos casos.

Os autores argumentam que as consideracdes acerca de eficiéncia e equidade,
na pratica, estao entrelagadas, razao pela qual seus contratantes terdo que enfren-
tar o desafio de relacionar esquemas de PSA com programas de desenvolvimento
rural. Para eles, uma abordagem concebida com objetivos puramente relacionados
a eficiéncia, em que as questdes distributivas sao vistas como secundarias, tem
alcance limitado, bem como nao se apresenta como muito util (MURADIAN et
al., 2010, p. 1.203).

Para mais dessa conexao existente entre eficiéncia e equidade nas aplicagdes
do PSA, alguns questionamentos de ordem ética podem ser suscitados quando o
critério da competitividade mercadoldgica € prioritariamente utilizado na escolha
das ofertas de servigos ambientais. O primeiro deles ¢ se de fato aqueles “eco-
nomicamente menos favorecidos” concordam voluntariamente com os contratos
de PSA ou se por tras dessa concordancia voluntaria hé situagdes em que eles
ndo estejam em uma real posicdo de rejeitar os pagamentos (mesmo que sejam
de montante pequeno) em vista de sua condi¢do, transformando a voluntariedade
em um esquema de “transagao for¢ada” (MURADIAN et al., 2010, p. 1.204).

Quanto ao segundo questionamento, tendo em vista a responsabilidade de
conservagao dos fluxos de servicos ecossistémicos a longo prazo, o “fardo da
protecao ambiental” tende a cair de modo desproporcional sobre os mais vulne-
raveis, ainda que tradicionalmente seus impactos sobre os recursos naturais sejam
muito menores. Apesar de haver compensagao, o “fardo” pode tomar a forma de
uma limitagdo na liberdade de escolher outras op¢des mais lucrativas de explorar
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a terra. Assim, questiona-se quais sdo as implicag¢des de longo prazo de que, por
exemplo, os possuidores de terra se tornem especializados em sequestrar carbono
em detrimento da producdo de alimentos (MURADIAN et al., 2010, p. 1.204-1.205).

De acordo com Martinez Alier (2012), se essas questdes forem consideradas,
a abordagem de mercado do PSA, ainda que pareca favorecer os vulneraveis, em
algumas situacdes implica em problemas éticos, fazendo emergir, por exemplo, a
ideia de que “os pobres vendem barato”. No caso brasileiro, por exemplo, o PSA
tem-se apresentado mais no sentido de oferecer uma oportunidade de complementar
a renda dos financeiramente mais desfavorecidos do que de fato representar uma
alternativa economicamente viavel ao uso da terra para substituir a monocultura
ou a pecuaria.

Nesse sentido, ndo ha motivo para acreditar que essa valoracdo do mercado
ecologicamente ampliado se aplique como instrumento eficaz de politica ambien-
tal. Para Martinez Alier (1998, p. 172), existe a necessidade logica de politicas
acerca dos conflitos distributivos em si. Ademais, as politicas ambientais com
base nos movimentos sociais fazem falta, mais além do mero funcionamento de
um mercado ecologicamente ampliado em que o “ambiente” que pertence aos
pobres seja vendido a pregos baixos.

Para Muradian et al. (2010, p. 1.205), o PSA de abordagem coaseana nao
deixa claras as relagdes entre ecossistemas, intervengdes humanas e a provisao
de servicos ambientais, o que torna dificultosa a avaliacao da sua performance em
eficiéncia, agravada pela auséncia de capacitagao técnica e pelos altos custos de
monitoramento. Por tal razao, corroborando-se com o posicionamento dos autores,
acredita-se que, a0 menos nos paises em desenvolvimento, os programas de PSA
devem fazer parte de um portfolio de programas e projetos de desenvolvimento
rural, em vez de ser compreendido como uma ferramenta econdmica usada tao
somente para garantir protecdo ambiental da forma mais eficiente.

Considera-se que a abordagem coaseana trabalha com estratégias que redu-
zem o numero e a escala de provedores, simplifica as praticas e as espécies de
PSA, além de baixar o custo e a complexidade das transagdes, a0 mesmo tempo
que maximiza os pagamentos para refletir pelo menos os custos de oportunidade
do uso alternativo da terra. Por outro lado, existe uma demanda muito grande
por desenvolver estruturas institucionais locais e regionais capazes de enfrentar a
complexidade e a diversidade, bem como de conseguir integrar os programas de
PSA dentro dos regimes de desenvolvimento rural existentes e de outras politicas
de protecao ambiental (MURADIAN et al., 2010, p. 1.207).
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E fundamental ter em conta que, para além de meras transferéncias, sejam elas
monetarias ou nao, os programas de PSA estdo alicercados em relagdes sociais,
valores e percepcdes como fatores decisivos para definir os contornos que estes
assumirdo. Nesse sentido, ¢ possivel que essas transferéncias assumam caracteris-
ticas de mercado ou algo proximo a ele, ou ainda que tenham feigdes de subsidios
publicos definidos de forma regulatoria (MURADIAN et al., 2010, p. 1.205).

Em uma proposta de construgdo de PSA mais proéximo das caracteristicas
fisicas dos servigos ecossistémicos, o instrumento estaria mais apto a considerar
a complexidade presente nos ecossistemas, oportunizando tanto sustentabilidade
ambiental quanto justi¢a socioecoldgica em detrimento da eficiéncia meramente
econdmica, por meio de uma abordagem mais transdisciplinar. Esta, por sua
vez, afasta a no¢ao de “comoditizacdo” de servigos ambientais, tendo em vista
a criacao de instituicdes mais cooperativas. Além disso, os “Sistemas de PSA”
necessitam estabelecer prioridades em relagdo aos servigos ecossistémicos consi-
derados essenciais e para os quais nao se pode criar substitutos, em especial para
aqueles cuja oferta seja menor do que a demanda ou que estejam ameagados de
se exaurirem (FARLEY; COSTANZA, 2010).

Em termos de consideracdo da complexidade dos ecossistemas, um con-
ceito-chave ¢ o de resiliéncia, tendo em vista que as relagcdes quimicas, fisicas
e biologicas mantidas nos ecossistemas estabelecem padrdes ndo lineares de
reagOes a partir das intervengdes antropicas. Como ainda ndo ¢ possivel saber
qual ¢ exatamente a resiliéncia de cada ecossistema — pelo menos ndo com o grau
de conhecimento de que a ciéncia dispde hoje —, existe uma incerteza fundante
entre os impactos gerados pelas atividades econdmicas e a sustentabilidade do
capital natural em longo prazo. Por esse motivo, ¢ recomendada a observancia do
Principio da Precaucgdo no sentido de impedir que o sistema econdmico avance
de maneira a comprometer irreversivelmente os servigos oferecidos pelos ecos-
sistemas (ANDRADE; SIMOES, 2013, p. 68).

O conceito de sustentabilidade deve atender a trés critérios basicos: ambien-
tal, social e econdmico. Em relagdo ao ambiental, ¢ preciso delimitar, a partir
de nog¢des cientificas, qual a escala ambiental sustentavel, isto €, qual o grau de
resiliéncia ecossistémica e a escala do sistema econdmico. Pelo social, a deter-
minacao dos direitos dos atores e os critérios de justica devem ser estabelecidos
com base em uma construcao equitativa, respeitando a pluralidade dos contextos
ambientais, sociais e econdOmicos € com o reconhecimento das decisdes publicas
pelos stakeholders. Por fim, um ambiente institucional e incentivos econdmicos
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devem existir a fim de que os mercados destinem recursos de maneira eficiente a
partir de parametros predeterminados (DALY, 2005).

Como observa Jodas (2021, p. 147), na pratica, sdo multiplos os desenhos de
PSA possiveis de serem implementados, razao pela qual é fundamental a adogao
de conceituagdo ampla do instrumento. Por outro lado, haja vista todas as razdes
levantadas, a “abordagem coaseana do PSA” mostra-se limitada, necessitando ser
complementada, tornando o conceito mais critico e aproximando-o das demandas
existentes na realidade no sentido de ser economicamente mais eficaz, socialmente
mais justo e ecologicamente mais sustentavel. Com essas consideragdes, parte-se
para a ultima se¢@o do capitulo.

4. PAGAMENTOS POR SERVICOS AMBIENTAIS: A NOVA LEI BRASILEIRA

O PSA foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro, ainda que de maneira
incipiente, por previsao geral constante no Codigo Florestal de 2012 (artigo 41.° I e
582, VIII), bem como por meio de iniciativas legislativas estaduais. Em levantamento
documental elaborado por Jodas (2021, p. 158) junto a MBSE, até o ano de 2019"
foram catalogados cerca de 316 projetos de PSA no Brasil.'’ Dessas iniciativas,
165 estdo presentes na regido Sudeste, 59 na regido Sul, 54 na regido Norte, 27 na
regido Centro-Oeste e 11 na regido Nordeste. Em relagdo a divisao por tipologia, o
predominio ¢ do “PSA Hidrico” (40%), seguido do “PSA Multiplo” (21%), “REDD”
(15%), “PSA Carbono (14%), “PSA Biodiversidade” (5%) e “MDL (5%).%°

No quadro abaixo (Quadro 2), ampliado e atualizado de MELO (2016,
p. 378-379), estao sintetizados exemplos identificados em ambito federal
e estadual anteriores ao marco legal de 2021.%' Verifica-se a existéncia de

'8 Trata-se de pesquisa documental de quantifica¢o individual realizada junto a Matriz Brasilei-
ra de Servigos Ecossistémicos (MBSE), plataforma digital criada pela organizag¢ao ndo governa-
mental Forest Trends que mantinha dados acerca dos numeros, tipologias (PSA Biodiversidade,
PSA Carbono, PSA Hidrico ¢ PSA Multiplo), bem como coordenagdes e localidades dos pro-
gramas brasileiros de PSA e, que, no entanto, foi extinta em 2019 por falta de recursos e apoio.
Ver http://brazil.forest-trends.org/.

' Considerando-se todas as iniciativas individualizadas por municipios dentro do mesmo projeto.

2 Incluindo-se as subtipologias de “PSA Carbono”: REDD e MDL, conforme referido na nota de
rodapé ntimero 18.

2 Inexiste, atualmente, plataforma oficial que congregue informagdes de forma articulada e
atualizada sobre legislagdo e programas de PSA existentes no Brasil. Portanto, o quadro baixo
limita-se a identificagdo de exemplos em ambito federal ¢ estadual de forma ndo exaustiva, ndo
contemplando pesquisa sobre iniciativas municipais e contratos privados. Para analise detida de
programas e projetos, ver: TEJEIRO, LAVRATI; STANTON (2014); PACKER (2015); MELO;
GONCALVES (2017); MELO; SASS (2020) e JODAS (2021).

251



Finangas verdes no Brasil: perspectivas multidisciplinares sobre o financiamento da transigio verde

diversas formatagdes desenvolvidas na pratica, com diferentes abrangéncias/
tipologias (dgua, biodiversidade, clima, agroecologia etc.), fontes de finan-
ciamento (publico ou privado) e modalidades de pagamento (monetaria e
ndo monetaria).

No entanto, apesar da heterogeneidade (resultante da difusdo de objetivos
e, também, de aspectos regionais), pode ser identificado um trago caracteristico
dos modelos brasileiros: assim como em outros paises em desenvolvimento,
em especial na América Latina, tem-se um nimero expressivo de programas
coordenados pelo poder publico, ou em colaboragdo entre o poder publico e
a iniciativa privada, como resultado do pagamento direto a proprietarios de
terra em troca de praticas de prote¢do ambiental. Isso estd em consonancia
com o entendimento de que o PSA, embora na literatura cientifica tenha
sido concebido como instrumento econdmico, na pratica, combina-se com
regulamentacdo governamental e subsidios a agricultores.??

Quadro 2: Programas e projetos de PSA no Brasil. (Continua)

PROGRA- PREVISAO ORIGEM FORMA DE REMUNE-
MA INICIATIVA NORMATIVA RECURSO RACAO OBJETO
Valor minimo de financia- Apoiar a implantaca
Lein® mento por beneficiario: R$ dep:m reen('ijimentgoso a
12.114/2009 10 milhdes, sendo permi- a uisipio de méquinas e
’ tido operagéo direta com equi ':mentos o g desen-
Fundo Decreto Federal valores inferiores quando vglv?mento tecnologico
L Federal N Publico combinados com outros . A 8l
Clima n.° 7.343/2010 recursos do BNDES relacionados a redugéo
Decreto Federal Valor méximo de finan- Sgeietr(])nessstiefz (ieégaacfzstgoéo
N ciamento por beneficia- N aptag
n.° 10.143/2019 rio: RS 80 milhdes a cada 25 mudanca§ do climae
12 meses. aos seus efeitos.
Tem como foco a popula-
¢do rural carente em areas
prioritarias definidas pelo
Lein® R governo federal, como
R$ 300,00 a cada trés X > <
Bolsa 12.512/2011 o meses para cada familia unidades de conservagio
Federal Publico . < (UCs) de uso sustentavel,
Verde em situag@o de extrema

Decreto Federal

pobreza.

projetos de assentamentos

n.° 7.572/2011 ambientalmente diferen-
ciados e areas ocupadas
por comunidades ribeiri-

nhas agroextrativistas.

22 Os programas de PSA sdo bastante difundidos nas zonas rurais. Em diversos programas, os
produtores se comprometem com a modificagdo de suas praticas produtivas e, a partir dessa
alteragdo acaba-se, por exemplo, reduzindo o processo de erosdo do solo, com o consequente in-
cremento da qualidade da agua nessas localidades. Ainda, esses programas podem recompensar
produtores agricolas por gerarem servigos ambientais que de alguma forma compensem os danos
ocasionados por outros setores ou mesmo motivem os agricultores a buscarem sistemas de pro-
ducdo mais respeitosos em relagdo aos servigos ecossistémicos, além de atenderem a demandas
dos consumidores (UN, 2007).
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Floresta+ Federal

R$ 600 por familia por
ano.

Sao considerados servi-
¢os ambientais atividades
de monitoramento, vigi-
lancia, combate a incén-
dio, pesquisa, plantio

de arvores, inventario
ambiental e sistemas
agroflorestais que tragam
resultados efetivos e rele-
vantes para a melhoria, a
conservacao e a protecao
da vegetagdo nativa.

Bioclima PR

Transagdo contratual na
qual o beneficiario ou
usuario do servigo ambien-
tal transfere a um provedor
de servigos ambientais os
recursos financeiros ou
outras formas de remu-
neragdo nas condi¢des
pactuadas, respeitadas as
disposicdes legais e regu-
lamentares pertinentes.

Visa realizar pagamentos
como incentivo moneta-
rio para proprietarios e
posseiros de imoveis que
tenham areas naturais
preservadas que prestem
servigos de conservagao
da biodiversidade e dos re-
cursos hidricos no estado
do Parana.

Estrada
com Arau- PR
carias

Portaria MMA ..

n.° 288/2020

Decreto Es-

tadual n.°

4.381/2012 Publico e pri-
Alterado pelo vade

Decreto n.°

5.685/2020

Lein® Publico e pri-
17.134/2012 vado

A especificidade deste
programa esta no seu finan-
ciamento por particulares
que desejam compensar suas
emissdes de CO,. O paga-
mento ¢ feito diretamente,
sem o intermédio do governo.

Destinado a proprietarios
rurais que efetuem o
plantio de araucarias nas
divisas de suas proprie-
dades e as margens de
estradas.

Programa
Estadual

de Paga-

mento por SC
Servigos
Ambientais
(PEPSA)

Lei Estadual n.°
14.675/2009

Publico e pri-
Lei Estadual n.®  vado
15.133/2010

A remuneragdo dependera
do enquadramento dos
servigos em trés classes:

a) 100% do Valor da Uni-
dade de Referéncia (cada
Unidade de Referéncia tem
o valor equivalente a 30
sacas de milho para cada
hectare por ano da pro-
priedade, fixado conforme
avaliagdo de prego minimo
estabelecido pela Politica
de Garantia de Pregos
Minimos do governo
federal);

b) 50%;

¢) 20%.

Pagamento das atividades
humanas de preservagao,
conservagao, manutengao,
proteg¢ao, restabelecimen-
to, recuperagao e melhoria
dos ecossistemas que
geram servigos ambientais
por meio dos subprogra-
mas: a) Unidades de Con-
servagao; b) Formagdes
Vegetais; e ¢) Agua (SAN-
TA CATARINA, 2010).
Para as classes “a” e “b” €
dada a prioridade para os
proprietarios rurais que
atendam as diretrizes da
Politica Nacional da Agri-
cultura Familiar e Empreen-
dimentos Familiares Rurais.

Mina
D’Agua

Lein®
13.798/2009
Publico
Resolugdo SMA
n.° 123/ 2010

Para cada nascente, o valor
maximo a ser pago ¢ de R$
300,00. O maior montante
que um proprietario pode re-
ceber por ano ¢ R$ 1.200,00,
ou R$ 100,00 por més. A
forma de calculo do valor do
pagamento esta prevista no
Anexo II da Resolugio n.°
123/2010, conforme segue:
Valor do Pagamento = V.
Ref63. X (F. Prot.64 + F.
Imp.) x 0,2. Como disposto
na formula de calculo,
consideram-se os fatores de
protegdo e de importancia da
nascente. Assim, os valores
pagos estdo relacionados ao
custo de oportunidade da re-
gido, ao grau de protegao da
nascente ¢ a sua importancia
para o manancial.

Seu intuito ¢ proteger as
nascentes ¢ mananciais

de abastecimento publico,
oferecendo incentivos
monetarios diferenciados
de acordo com o “custo
de oportunidade” e o grau
de prote¢do da nascente
para produtores rurais que
adotem praticas de conser-
vacao nas APPs.
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Lei Estadual n.°

O pagamento em espécie
em valor fixo por hec-
tare, com a existéncia
de prioridade em face
das propriedades que
mantenham suas APPs e

Prevé a oferta de incen-
tivos monetarios e nao
monetarios para aqueles

17.727/2008 Reservas Legais além do que protejam e ampliem a
Bolsa e limite previsto em lei, bem  cobertura vegetal nativa
MG Publico L o . : :
Verde Decreto Es- como utilizem praticas de ~ em areas relacionadas a
tadual n.° conservagdo e de produgdo  protecdo das formagdes
45.113/2009 agroecologicas. Os paga- ciliares e a recarga de
mentos terdo duragdo de 5 aquiferos e a protegao da
anos seguidos e podem ter  biodiversidade.
seus valores majorados no
caso de obterem balango
ambiental adequado.
O pagamento pelos servi-
¢os ambientais prestados
ndo ¢ fixo, varia conforme
as caracteristicas da pro- Seu intuito € o de proteger
. o priedade, sendo limitadoa  as nascentes e mananciais
Lei Estadual n. . . ) 1
um teto maximo. Seu cal- de abastecimento publico,
8.995/2008, R . . . !
. culo ¢ aferido mediante a oferecendo incentivos
alterada pela Lei s N N .
P . utilizagdo de uma equagdo  monetarios diferenciados
ProdutorES ES Estadual Publico e pri- ida pelo D o d d w
de Agua 1°9.607/2008 vado trazida pelo Decreto n. ¢ acordo C'om 0 “custo
-y ’ 2.182-R/2008 (art. 13.%). de oportunidade” e o grau
revogada pela Do val ) d d dod
Lein® 0 valor t‘ot'a apurado, ¢ prote¢do da nasce_nte
y faz-se a divisdo em parcelas  para produtores rurais que
9.864/2012 . o
pelo nimero de anos de adotem praticas de conser-
vigéncia do contrato, que vagdo nas APPs.
poderia ser de, no minimo,
2 anos e, no maximo, 10
anos, podendo ser renovado.
Adota-se um valor fixo
por hectare e distinto para ~ Visa ampliar a cobertura
Lein® cada modalidade de uso da  florestal do estado para
9.864/2012, terra adotado. O valor fixo  16% de seu territorio até
alterada pela Lei ¢ distribuido e pago em 2025. Sao modalidades
Estadual percentuais anuais de 20%  a manutengéo da floresta
o A 0, A 1
Reflorestar ~ ES n.° 10.583/2016 Pablico até completar 100% ao em pé; a recuperagdo com
final de 5 anos. O Regu- plantio de mudas; a rege-
Portaria SEA- lamento ainda estipula neragdo natural; a adogao
MA que sobre o valor total a de sistemas agroflorestais
n. 13-R/2018 ser pago poderdo incorrer  ou silvipastoris; e florestas
bonificagdes de até 50%, manejadas.
conforme critérios defini-
dos em Portaria SEAMA.
Programa com gestao
publica e cujos beneficidrios
Programa sdo possuidores, a qualquer
Estadual titulo, de area rural situada
de Paga- Decreto Esta- no estado e que favoregam a
mento por RJ dual Publico Nao especificada. conservagéo, a manutengao,
Servigos n.°42.029/2011 a ampliagdo ou a restau-
Ambientais ragdo de beneficios propi-
(PRO-PSA) ciados aos ecossistemas,
priorizando mananciais de
abastecimento publico.
Sao estimuladas praticas
O Programa de Certifica- de _prpdugao sust;ntavel,
Programa ~ . . objetivando modificar
. ¢do oferece incentivos mo- . -
de Certi- . 5 - o sistema de produgdo
ficaca . ° e . netarios € nao monetarios . e
cagdo de AC Lei Estadual n. Publico e pri- cla adocio de determina- itinerante que utiliza a
Unidades 2.025/2008 vado g 106 X queimada, tradicional na
- as praticas de manejo ¢ . 2o .
Produtivas regido, minimizando assim
e pelo abandono gradual do 5
Familiares a pressdo sobre a floresta e

uso do fogo.

incrementando a produgdo
em areas degradadas.
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As familias beneficiadas
com os pagamentos cedem
ao estado do Acre, por
meio de contratos publicos,
os direitos sobre os titulos
ou certificados representa-
tivos dos servigos ambien-
tais 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 Institu-
to de Regulagdo, Controle e
Registro, autarquia especial
com autonomia econdmi-
co-financeira e adminis-
trativa, com atribuigdo

de certificar e emitir os
referidos titulos em con-
formidade com os servigos
ambientais catalogados.

Incentivo a diferentes
Servigos ecossistémicos,
sendo o programa de
Carbono (ISA Carbono) o
mais avangado. O SEISA
abrange sete programas: a)
Incentivos a servigos am-
bientais — carbono; b) Con-
servagdo da sociobiodi-
versidade; ¢) Conservagdo
das aguas e dos recursos
hidricos; d) Conservagao
da beleza cénica natural; ¢)
Regulacdo do clima; f) Va-
lorizagdo do conhecimento
tradicional ecossistémico e
g) Conservagdo e melhora-
mento do solo.

Sistema
Estadual
de Incen- . . .
. Lei Estadual n.°  Publico e pri-
tivosaos  AC 2.308/2010 vado
Servigos
Ambientais
(SEISA)
Lein®
3.135/2007
Lein®
3.184/2007
Efolrs:sta AM Lei Complemen- 5;3(1)100 epr-
tar n.° 53/2007
Decreto Es-
tadual n.°
26.958/2007

Pagamento de um valor
fixo em dinheiro, deposi-
tado diretamente na conta
bancaria de um membro

da familia beneficiaria do
Subprograma Bolsa Flores-
ta Familiar. Os recursos ndo
monetarios constituem-se
em insumos (equipamentos)
entregues aos beneficiarios
dos subprogramas Bolsa
Floresta Renda, Bolsa Flo-
resta Social e Bolsa Floresta
Associagdo, distribuidos
conforme os recursos
disponiveis e a necessidade
da comunidade.

Os servigos ambientais
remunerados sdo a pre-
servagdo das florestas, o
que resulta na manuten-
¢ao de diversos servigos
ecossistémicos, como a
manutengdo do estoque de
carbono, contribuindo com
a mitigagdo das mudangas
climaticas, a manutengao
da biodiversidade, a ma-
nutengdo da regulagdo dos
fluxos hidricos e a manu-
tengdo das qualidades do
solo e das aguas.

Em janeiro de 2021, apds longa tramitagdo legislativa,” foi publicada
a Lei n.° 14.119/2021, que definiu conceitos, objetivos, diretrizes, agdes e
critérios de implantagdo da Politica Nacional de Pagamentos por Servicos
Ambientais (PNPSA), além de instituir o Programa Federal de Pagamento
por Servigos Ambientais (PFPSA). O marco normativo federal representa
uma conquista importante, por definir normas gerais. No entanto, deve ser
avaliado sob perspectiva critica, a partir das dificuldades suscitadas pela
complexidade do tema e das experiéncias domésticas ja em curso.

Notadamente, o conteudo da novel lei reflete discussdes doutrinarias
sobre os fundamentos juridicos e possibilidades de conceituacdo do PSA, o
que foi objeto de analise durante o processo legislativo. Destaca-se, nesse
sentido, a presenca, nas defini¢des, de distingao entre servigos ecossistémicos

2 Ver PL n.° 792/2007 e PL n.° 312/2015, da Camara dos Deputados (posterior PL n.° 5028/2019,
do Senado), este ultimo resultando na Lei n.° 14.119/2021.
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(artigo 2.° I1)** e servigos ambientais (artigo 2.°, I11).* Essa diferenciagdo
mostra-se relevante, uma vez que, no intuito de pautar pela legalidade dos
contratos de PSA, deve-se ter claro que 0 objeto da negociagdo ndo seja os
componentes e as fungdes ecossistémicas, mas as “acdes ou omissdes hu-
manas em prol do ambiente”, isto €, as iniciativas antropicas com o objetivo
de favorecer as provisdes de servigos ecossistémicos (MELO, 2016).

Retorna-se aqui a questdo da compreensao da natureza juridica dos servigos
ambientais, bem como a questdo dos titulos ou certificados que o represen-
tam. Para que esses servigos sejam negociados, devem ser considerados bens
independentes do bem principal. Nesse sentido, sé podem ser classificados
como “frutos” que, mesmo sendo separados do bem principal, admitem ser
objeto de negbcio juridico (artigo 95.° do Codigo Civil — CC/2002), ou como
“bem movel” (artigo 82.° a 84.° do CC/2002) e/ou “bem movel propriamente
dito” (assim como os titulos, mercadorias, agdes etc.) (PACKER, 2015, p. 96).

Uma vez assegurada a separagao e a autonomia juridica desses novos bens
ambientais, ja “[...] compartimentados, divisiveis e comercializaveis”, é preciso
criar uma garantia juridica de que esses servigos ambientais serdo entregues
para o usuario-pagador, para que a negociacao tenha seguranca juridica. Haja
vista sua natureza imaterial ou incorporea, eles ndo serdo entregues fisicamente,
justificando a necessidade de criacdo de “titulos ou certificados representativos
dos servigos e fungdes ambientais compradas” PACKER, 2015, p. 97). E essa
ficgdo juridica que permite que os servigos ambientais sejam transmitidos e
sua negociacdo autdnoma seja juridicamente possivel no mercado.

24 “beneficios relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de manuten-
¢do, recuperacao ou melhoria das condi¢cdes ambientais, nas seguintes modalidades: a) servigos
de provisdo: os que fornecem bens ou produtos ambientais utilizados pelo ser humano para con-
sumo ou comercializagdo, como agua, alimentos, madeira, fibras e extratos, entre outros; b) ser-
vicos de suporte: os que mantém a perenidade da vida na Terra, como a ciclagem de nutrientes,
a decomposicao de residuos, a produ¢do, a manutengdo ou a renovagao da fertilidade do solo, a
polinizagao, a dispersdo de sementes, o controle de populacdes de potenciais pragas e de vetores
potenciais de doengas humanas, a protegdo contra a radiacao solar ultravioleta e a manutengao
da biodiversidade e do patrimdnio genético; c) servicos de regulacdo: os que concorrem para a
manutencao da estabilidade dos processos ecossistémicos, como o sequestro de carbono, a puri-
ficacdo do ar, a moderacao de eventos climaticos extremos, a manuten¢ao do equilibrio do ciclo
hidrologico, a minimizacao de enchentes e secas e o controle dos processos criticos de erosdo e
de deslizamento de encostas; d) servigos culturais: os que constituem beneficios ndo materiais
providos pelos ecossistemas, por meio da recreagdo, do turismo, da identidade cultural, de expe-
riéncias espirituais e estéticas e do desenvolvimento intelectual, entre outros.”

2z “atividades individuais ou coletivas que favorecem a manutengio, a recuperacgdo ou a melhoria
dos servicos ecossistémicos”.
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Também tem-se a inclusdo, dentre as diretrizes gerais (artigo 5.° da Lei n.°
14.119/2021), de aspectos como a vinculagdo do PSA aos principios do provedor-
-recebedor e do usuario pagador (I), sua transversalidade em relagdo a demais
politicas publicas ambientais (V), o reconhecimento da necessidade de coordenagao
entre setor publico e privado (VI) e a garantia da proporcionalidade nos paga-
mentos (XI). Outros aspectos relevantes que merecem destaque sdo a indicagao
das areas que podem ser objeto do PFPSA (artigo 8.°), a defini¢dao dos requisitos
contratuais minimos (artigo 12.°) e o reconhecimento de natureza propter rem as
obrigagdes contratuais decorrentes (artigo 22.°).

Para discussdes sobre PSA e questdes de equidade, cumpre salientar, ainda,
como diretriz da PNPSA, a utilizagdo do instrumento para promover desenvol-
vimento social, ambiental, econdmico e cultural de populacdes que se encontrem
em areas rurais e urbanas, produtores rurais, “[...] em especial das comunidades
tradicionais, dos povos indigenas e dos agricultores familiares” (artigo 5. I1I). No
mesmo sentido, a previsdo do artigo 6.°, §2.°, de que seja observada a relevancia
ecologica da area objeto de contratacdo do pagamento por servicos ambientais,
dando prioridade aos servigos providos por comunidades tradicionais, povos
indigenas, agricultores familiares e empreendedores familiares rurais.?

Porém, como identifica Jodas (2021, p. 155), poder-se-ia concluir que a propria
defini¢do de PSA adotada pela lei (artigo 2.°, IV),”” bem como a identificagdo dos
objetivos da PNPSA (em especial o artigo 4.°, VIIL* XII?* e XIII*°), enfatizam a
natureza negocial da transagdo e a intengdo de desenvolvimento de um mercado
de servigos ambientais.

Relacionando o conceito trazido pelo artigo 2.°, IV com a analise tecida em
relacdo tanto as discussoes tedricas em torno de seu(s) conceito(s) quanto as ex-
periéncias de PSA no pais, observa-se que o conceito trazido pela lei se encontra
desvinculado das experiéncias até entdo vivenciadas. De acordo com Jodas (2021,

26 Definidos nos termos da Lei n.° 11.326/2006.

2 “IV - pagamento por servicos ambientais: transagdo de natureza voluntaria, mediante a qual
um pagador de servigos ambientais transfere a um provedor desses servigos recursos financeiros
ou outra forma de remuneracdo, nas condigdes acertadas, respeitadas as disposigdes legais e
regulamentares pertinentes.”

2 “VIII - estimular a elaboragdo e a execugdo de projetos privados voluntarios de provimento e
pagamento por servigos ambientais, que envolvam iniciativas de empresas, de Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip) e de outras organizagdes ndo governamentais”.

2 “XII - incentivar o setor privado a incorporar a medi¢do das perdas ou ganhos dos servigos
ecossistémicos nas cadeias produtivas vinculadas aos seus negdcios”.

30 <XTII - incentivar a criagdo de um mercado de servigos ambientais.”
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p. 148), os elementos que definem PSA na lei em comento parecem mais refletir
uma aproximacao com a abordagem coaseana “[...] voltada a atender a ideia de
um mercado de servicos ambientais, como proposto pela Economia Ambiental,
do que a uma no¢ao mais ampla, capaz de incluir a complexidade e promover o
maior resguardo dos servigos e funcdes ecossistémicas”.

Ademais, a referida autora evidencia que os programas de PSA brasileiros
tém se desenvolvido a partir de um arranjo institucional complexo, com o envol-
vimento de varios atores e instituicdes, bem como com a propositura de metas
de preservagdo abrangentes, indo muito além da concepcao legal de ser um ins-
trumento econdmico empregado de maneira isolada entre duas ou mais pessoas
(naturais e/ou juridicas) profundamente ligado a um negdcio juridico definido pela
discussdo de direitos de propriedade (JODAS, 2021, p. 148).

Além disso, as possibilidades de ampliagdo de participacao, acesso a in-
formacdo e transparéncia na gestdo de dados na estruturagdo de programas de
PSA — objeto de critica em relagdo as experiéncias existentes — foram impactadas
por veto presidencial. Inclui-se aqui o veto a disposi¢des que instituiam orgao
colegiado do PFPSA, que atuaria na definicdo de aplicagdo de recursos (artigo
15°), e o Cadastro Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (artigol6.°).

Noutro sentido, dificuldades e limitagdes quanto a regulamentacdo da operacio-
nalizagdo do PSA se manifestam por meio de discussao sobre suas lacunas e contro-
vérsias. A proposito disso, a questao da “adicionalidade”, mencionada anteriormente
no debate sobre a relag@o entre eficiéncia e equidade no contexto do PSA, parece
permanecer controversa na Lei n.° 14.119/2021. Como esclarece Stanton (2021a, p.
3-4), esse tema emergiu em relacdo a possibilidade de inclusdo, como passiveis de
PSA, de atividades de conservagdo de areas ja sujeitas a limitacdo administrativa
(como APPs e RLs), ou seja, sobre as quais ja incidem obrigagdes de protecio
ambiental, em que pese a polémica quanto ao emprego de recursos publicos em
relagcdo a PSA envolvendo essas areas — elas representariam ou nao adicionalidade
ambiental? A adicionalidade ¢ requisito de um programa de PSA? Pode-se utilizar
0 PSA com recursos publicos para recuperacgao de passivos? (BRASIL, 2019). Essa
possibilidade ja era aventada pelo Codigo Florestal (artigo 41.° §4.°) e permaneceu
no texto aprovado (artigo 9., paragrafo tnico, da Lei n.° 14.119/2021).*!

3L<Art. 9.° Em relag@o aos imoveis privados, sdo elegiveis para provimento de servigos ambien-
tais: [...] Paragrafo tnico. As Areas de Preservagio Permanente, Reserva Legal e outras sob
limitacdo administrativa nos termos da legislacdo ambiental serdo elegiveis para pagamento por
servicos ambientais com uso de recursos publicos, conforme regulamento, com preferéncia para
aquelas localizadas em bacias hidrograficas consideradas criticas para o abastecimento publico
de agua, assim definidas pelo 6rgdo competente, ou em areas prioritarias para conservacdo da
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Ainda, uma das criticas recorrentes tem sido em relagdo a fragilidade
da previsado sobre fontes de financiamento. No texto aprovado, ha previsao
de recursos para o PFPSA advindos de doagdes de pessoas fisicas e de
pessoas juridicas de direito privado, bem como de agéncias multilaterais e
bilaterais de cooperacdo internacional (artigo 6.°, §7.°), ou a possibilidade
de remuneragdao por meio do uso de mecanismos de mercado (consoante
modalidades de pagamento indicadas no artigo 3.°, em especial incisos II,
IV e VI, da lei).*? Assim, apesar de algumas limitagdes de ordem tedrica e
pratica anteriormente apontadas, houve a preocupacao de exemplificar formas
de concretizacdo do PSA, ampliando-se o objeto de transa¢do previsto em
sua definicao.

No entanto, restou ausente previsao de um fundo federal para essa fi-
nalidade,*® o que poderia assegurar a continuidade de programas e politicas
relacionadas (JODAS, 2021, p. 160). Alids, o risco de descontinuidade de
programas e projetos ja era apontado como elemento limitador (TEJEIRO;
LAVRATTI; STANTON, 2014). Ou seja, ha expectativa de que o setor pri-
vado atuard com protagonismo no desenvolvimento do mercado de PSA no
Brasil (STANTON, 2021a, p. 4).

A partir deste momento, faz-se necessario acompanhar a discussao sobre
a regulamentacao da lei, demandando maior clareza e aprofundamento de
aspectos operacionais controversos, como a estrutura institucional do PFPSA,
a governanca de dados e a transparéncia, o detalhamento da modelagem con-
tratual e a origem e a destinacdo de recursos, para citar alguns. Permanecem
também em aberto os embates sobre temas que ndo constaram no texto (por
exemplo, incentivos fiscais). Além disso, deve-se aguardar, ainda, avaliacao
acerca da implementacao da lei e seu real impacto na estruturacdo de pro-
gramas e projetos editados ap6s sua entrada em vigor.

diversidade biologica em processo de desertificagdo ou avangada fragmentacdo.”

32 “Art. 3.° Sdo modalidades de pagamento por servigos ambientais, entre outras: I - pagamento
direto, monetario ou ndo monetario; II - prestagdo de melhorias sociais a comunidades rurais e
urbanas; III - compensacao vinculada a certificado de reducao de emissdes por desmatamento e
degradagdo; IV - titulos verdes (green bonds); V - comodato; VI - Cota de Reserva Ambiental
(CRA), instituida pela Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012”.

33 Tal previsdo constava no PL originalmente proposto, com indica¢do de diversas fontes de
recursos (STANTON, 2021a, p. 04). Para analise dos temas de veto presidencial, que incluem,
além dessa questdo, incentivos fiscais, ver Stanton (2021b).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo pretendeu abordar os fundamentos juridicos do PSA com
o objetivo de embasar discussdo sobre sua regulamentacao no cenario bra-
sileiro. Partindo das defini¢des tedrico-conceituais de PSA, empreendeu-se
breve analise da nova lei brasileira (Lei n.° 14.119/2021). Sob o ponto de
vista metodoldgico, a pesquisa foi elaborada a partir de fonte bibliografica
e documental, principalmente legislativa.

Apesar de haver muitos projetos de PSA em solo brasileiro, com indicativo de
avangos em torno de sua implementagao, diversos sao os problemas de ordem teodrica
e pratica evidenciados pela literatura especializada. Dentre eles, era recorrentemente
apontada a inexisténcia de um marco legislativo federal que pudesse trazer certa uni-
formizagdo na aplica¢do do instrumento. Assim, a aprovacao da Lei n.° 14.119/2021
¢ recebida com otimismo, vez que traz diretrizes gerais para o tratamento do tema no
Brasil e, portanto, contribui com seguranca juridica e um ambiente regulatério mais
atrativo para impulsionar o uso do instrumento. No entanto, muitas matérias ainda
dependem de regulamentacao, sendo que aspectos controversos seguirdo na pauta.

Também deve-se notar que fragilidades e dificuldades conceituais e de ope-
racionalizacdo de programas e projetos de PSA, ha muito ja identificadas como
obstaculo a implementagao efetiva do instrumento, ndo sao superadas apenas por
edi¢do normativa. Pode-se mencionar, por exemplo, aspectos como burocracia
quanto a comprovacao de direitos de propriedade e de uso do solo (o que pode se
apresentar como dificuldade para certos grupos de beneficiarios ou em determi-
nadas regioes do pais), bem como questdoes metodologicas, como monitoramento
insuficiente de resultados de projetos e defini¢cdo de indicadores para tanto (gerando
incerteza quanto a efetiva provisao de servigcos ambientais relacionada ao critério
da condicionalidade) e, ainda, dificuldade de identificacdo de critérios para calculo
de pagamentos e estimativa de custos de implantagao (TEJANO; LAVRATTI,
STANTON, 2014; PARKER, 2015; JODAS, 2021; MELO; SASS, 2020).

Isso pode refletir, inclusive, na viabilidade econdmica de projetos e, pode,
portanto, impactar na emissdo e na negociagdo de titulos e certificados a eles
atrelados.** Cabe dizer que a aposta no financiamento por agentes privados (que
parece ser a orientacdo do momento), em especial pela expansdo do mercado de
PSA no pais, ndo sera de facil consolidagao.

34 Isso se relaciona, por exemplo, com esfor¢os de defini¢do de taxonomias no contexto de ins-
trumentos financeiros sustentaveis, ou seja, definicdo de critérios de elegibilidade e métricas de
avaliacdo de projetos e ativos para caracterizagao de crédito e destinacao de recursos. Ver: Knoch
et al. (2020).
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