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RESUMO: O Pagamento por Servigos
Ecossistémicos (PSE) ¢ um instrumento
econdmico que busca promover agdes de
conservagdo, recuperacdo ou manejo
sustentavel ambiental. Seu uso mostra-se
recomendavel devido a necessidade urgente
de uma interven¢do que reduza ou freie os
impactos antropicos negativos sobre o
ambiente. Frente as ameacas que a riqueza
ambiental brasileira tem sofrido, o presente
trabalho tem por objetivo analisar o PSE
como uma ferramenta de gestdo publica
ambiental e levantar as iniciativas
existentes tanto na esfera publica e privada
de projetos em execu¢ao e desenvolvimento
quanto na existéncia de normas que
regulamentem o PSE no Brasil.
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ABSTRACT: The Payment for Ecosystem
Services (PES) is an economic tool that
aims to promote conservation, recovery and
sustainable management of the
environment. Its use is recommended due to
the urgent need for reducing or stopping the
human impacts on the environment. In light
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of the serious threats to Brazil’s
environment wealth, this article aims to
analyze the PES as a tool of environmental
public management, and to evaluate
existing initiatives in execution or
development in the public and private
sphere as well as existing rules that regulate
PSE in Brazil.
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INTRODUCAO

O  Pagamento  por  Servigos
Ecossistémicos (PSE) ou Pagamento por
Servicos ~ Ambientais  (PSA),  termos
indiferentemente usados no Brasil (NUSDEO,
2013), tem se apresentado como uma ferramenta
publica e privada que tem por objetivo final a
conservagao, recuperagao € protecao ambiental.
Estas sdo alcancadas pelo incentivo,
compensacdo ou contrapartida econdmica
(devido a restricdo do uso do solo) nos quais
prestadores de servicos ecossistémicos, elegiveis
dentro de uma série de exigéncias, recebem
algum beneficio, financeiro ou ndo, por
preservarem, recuperarem ou protegerem o
ambiente, que tem sua riqueza natural
constantemente ameagada pela agdo humana.

O modelo de protegdo ambiental
baseado no reconhecimento especifico do valor

da capacidade dos ecossistemas de prover os
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servicos ambientais indispensaveis se contrapde
ao sistema juridico vigente, em especial o
infraconstitucional, que possui “um forte viés
repressivo, baseado, preponderantemente, em
normas do modelo comando-controle”, onde a
limitagdo ou obrigacdo ambiental resta vinculada
a uma penaliza¢do ou responsabilizagdo quando
descumprida, € que possui baixa ou relativa
efetividade (FRANCO, 2012).

Assim, o PSA, dentre outros
instrumentos de incentivo positivo, alinha-se as
novas estruturas sugeridas por parte da doutrina,
pois inova na estrutura de
comportamento/sancdo para se adequar as
necessidades do caso concreto (CAMPOS,
2018, p. 227).

Alguns conceitos atrelados ao PSA
ajudam a compreender melhor esse instrumento.
Para tanto, apresentam-se algumas defini¢des
contidas, por exemplo, na Politica de Servigos
Ambientais do Estado de Santa Catarina (Lei
Estadual n.° 15.133/2010):

Art. 3° Para os fins desta Lei
consideram-se:

I - servicos ambientais: as funcles
ecossistémicas desempenhadas pelos
sistemas naturais que resultam em
condi¢des adequadas a sadia qualidade
de vida, constituindo as seguintes
modalidades:

a) servicos de aprovisionamento:
servicos que resultam em bens ou
produtos ambientais com  valor
econdmico, obtidos diretamente pelo
uso e mangjo sustentavel dos
ecossistemas; e

b) servigos de suporte e regulacdo:
Servicos que mantem O0S Processos
ecossistémicos ¢ as condi¢des dos
recursos ambientais naturais, de modo

a garantir a integridade dos seus
atributos para as presentes ¢ futuras
geracoes;

11 - pagamento por servigos ambientais:
a retribuicdo monetaria ou ndo,
referente as atividades humanas de
preservagao, conservacao,
manutengao, protecao,
restabelecimento,  recuperagdo e
melhoria dos ecossistemas que geram
servicos ambientais, amparados por
programas especificos;

III - pagador de servicos ambientais:
aquele que prové o pagamento dos
servicos ambientais nos termos do
inciso II, podendo ser agente publico
ou privado; e

IV - recebedor do pagamento pelos
servicos ambientais: aquele que
preserva, conserva, mantém, protege,
restabelece, recupera e/ou melhora os
ecossistemas no ambito de planos e
programas  especificos, podendo
perceber o pagamento de que trata o
inciso 11

O Brasil possui uma das mais ricas
biodiversidades do mundo que se divide em seis
principais biomas: Amazonia, Caatinga,
Cerrado, Mata Atlantica, Pampa e Pantanal
(MMA, 2014). Entretanto, esta riqueza vé-se
ameaca pela acdo antropica, podendo-se citar a
situagdo alarmante da Mata Atlantica, com
apenas 7% dos remanescentes florestais bem
conservados em fragmentos acima de 100
hectares (MMA, 2014); o desmatamento
acelerado da Amazodnia, que em 40 anos fez o
bioma perder 16% da sua cobertura vegetal
(GREENPEACE, 2014); e o processo de
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desertificacio'® das 4reas semidridas e
subtimidas secas do pais, mais comuns aos
biomas de caatinga e cerrado (MMA, 2014).
Estas ameagas requerem intervencao, publica ou
privada, que leve em sentido contrario a
degradacdo e exaustdo que os ambientes naturais
ttm sofrido e que tém comprometido o
funcionamento de seus ecossistemas e dos
servigos destes?®. O PSA ¢ uma proposta a esta
intervengao.

De acordo com Wunder (2005), o PSA
requer um provedor € um comprador do servico
ecossistémico. O provedor ¢ todo aquele capaz
de influenciar positivamente na oferta do servico
ecossistémico, enquanto que o comprador
dependera do alcance do servigo ecossistémico,
ou seja, dependerd dos que se beneficiam do
servico ecossistémico prestado. Devido a
natureza de alguns servicos ecossistémicos (SEs)
de ndo rivalidade®' e ndo exclusividade??, o
alcance destes podera ser regional ou global,
como os servigos ecossistémicos de regulagio
(regulagdo do clima, controle de doengas,
regulacdo da &gua, purificagdo da agua e
polinizagdo). Logo, a negociacdo entre
compradores ¢ provedores torna-se, além de
complexa, onerosa e pouco representativa. Desta
forma na criagdo de um tnico comprador

(KEMKES et al, 2010), entendido como

19 Segundo o jornal O Globo (09/07/2013), a
desertificagdo ja atinge uma area de 230 mil km? no
nordeste brasileiro.

20 Servigos Ecossistémicos, ou Ambientais, sdo os
beneficios que as pessoas obtém dos ecossistemas
(MEA, 2005).

intermediario e representante das partes
interessadas, ¢ recomendavel, neste caso, o poder
publico. Ou seja, os governos federal, estaduais e
municipais apresentam-se como 0S
intermediadores mais adequados da compra e
venda de servigos ecossistémicos nao rivais e
nao excludentes, pois a eles caberia garantir a
manutengao/recuperagao de Servigos
ecossistémicos aos beneficidrios destes através
da compensacdo, incentivo ou contrapartida
economica aos provedores dos SEs, pois
compete a Unido, Estados e municipios proteger
0 meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer uma de suas formas, assim como
preservar as florestas, a fauna e a flora (BRASIL,
1988, Art. 23, incisos VI e VII) e garantir a
provisao de SE para o bem-estar da populagao.
Dessa forma, o PSA passa a ser parte
relevante das politicas publicas de gestdo
ambiental, o que pressupde a necessidade de
criagao de normas juridicas. Frente ao contexto
de ameaca ambiental a qual a riqueza natural
brasileira esta submetida, a natureza dos
principais SEs comprometidos e a necessidade
de uma intervengdo urgente, o presente trabalho
tem por objetivo fazer um levantamento das
principais iniciativas brasileiras de PSA e do
arcabouco juridico que favorece a criacao das

politicas nacional e estaduais de PSA, assim

2l O acesso ao servico por um individuo ndo

comprometera o acesso do mesmo por outro (DALY,
FARLEY, 2010).

220 acesso ao servigo por um individuo ndo pode ser
impedido (DALY, FARLEY, 2010).



como 0s programas, projetos e fundos existentes
e em desenvolvimento que tornem real esta
proposta.

Métodos e procedimentos

Para a elaboragdo do presente trabalho,
foi realizado um levantamento bibliografico e
documental das publicagdes existentes sobre
Pagamentos por Servigos Ambientais no Brasil,
assim como leis, decretos e projetos de lei
disponiveis nos web sites das assembleias
legislativas dos Estados e no portal da legislagao

do Governo Federal.

RESULTADOS E DISCUSSAO DOS
RESULTADOS

Até o ano de 2012, foram registrados
180 projetos de Pagamento por Servigos
Ambientais (PSA) em todo o Brasil, alguns
destes abrangendo mais de um Estado, o que
somaria 264 iniciativas em diferentes localidades
(VERISSIMO, 2002; MMA, 2011; VIVAN,
2012; SANTOS, 2012). Os projetos dividem-se
em: Projetos Carbono Mata Atlantica (38),
Projetos Carbono Amazdnia e Cerrado (32),
Projetos Carbono Caatinga (13), Projetos PSA
Agua (33), Projetos PSA e Tipo-PSA em

3 “Nesta categoria, sdo listados projetos
recentemente aprovados. Parte deles faz parte de
apoio especifico em preparagdo para projeto PSA.
Os demais adotam estratégias semelhantes aos
listados na Mata Atlantica, Caatinga ¢ Amazonia
como “tipo-PSA”, ou seja, produzem servigos
ambientais com externalidade, mas tém como
horizonte preparar o contexto e os condicionantes

desenvolvimento®* (21), Cermicas (carbono)**
(43) e Certificagdo (61). A maioria destes
concentrando-se nas regides Sudeste (34%) e
Norte (21%) do pais, seguindo-se pelas regides
Nordeste (18%), Sul (14%) e Centro-Oeste
(13%), como apresentado na figura ilustrativa 1.

8 — Carbono — MA
11— Carbono Caatinga

2 —PSA Agua
10— PSA em desenv.
14 — Ceramicas

NORDESTE

1-Carbono -~ MA

17 — Carbono (AM e CERR)

1 — Carbono Caatinga

2 —PSA Agua

2 —PSA em desenv. e

2 — Ceramicas (Carbono) 21— Carbono — MA

25— PSA Agua

11 - Carbono — MA SUL 14— PSA em desenv.
5—PSA Agua

5—PSA em desenv.
14 — Certificagdo

CENTRO
OESTE

16 — Ceramicas
(Carbono)

Figura 1. Projetos de PSA no Brasil por categoria
e Regido.
Fonte dos dados: Vivan (2012).

Dentre estas iniciativas, ha publicas e
privadas. De modo geral, o interesse privado nos
projetos de PSA se da principalmente para a
obtencdo da reparagao/compensacdo dos danos
ambientais gerados pela atividade de sua
empresa; construgdo da imagem da empresa
enquanto ecologicamente correta e preocupada
com as questdes ambientais; e por entender-se

como corresponsavel pela  preservacdo,

para obter futuros pagamentos por SA” (VIVAN,
2012, p. 15).

24 “Estao elencadas nesta categoria empresas do setor
ceramista que adotam um protocolo de agdes
‘sustentaveis’  ecologicas,  socioculturais ¢
econdmicas, desenvolvido pelo Instituto Ecologica”
(VIVAN, 2012, p. 16).
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recuperacdo e conservacdo do ambiente
(HOFFMAN, 2001). As iniciativas publicas sdo
em razao das atribui¢des do setor publico no que
tange aos cuidados com o ambiente € a natureza
dos SEs, como ja mencionado. Entretanto, para
a intervencdo publica faz-se necessério um
arranjo juridico que legitime sua acdo, ou seja, a
normatizacio juridica da acdio do governo. A
Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
compete, concorrentemente, a elaboracdo de leis
sobre florestas, caga, pesca, fauna, conservacao
da natureza, defesa do solo e dos recursos
naturais, protecao do meio ambiente, controle da
poluigdo e responsabilidade por dano ao meio
ambiente (BRASIL, 1988, Art. 24, incisos VIe
VIII). Neste caso, cabe a Unido o
estabelecimento de normas gerais sobre os
topicos mencionados, € os Estados e o Distrito
Federal poderdo suplementar as normas gerais
fixadas pela Unido de acordo com suas
peculiaridades, entretanto poderdo suplementar
com normas mais protetoras ao meio ambiente,
nunca mais permissivas (BRASIL, 1988, Art.
24, paragrafos 1° e 2°).

Em se tratando do marco regulatério
sobre Pagamentos por Servicos Ambientais, o
Brasil possui iniciativas, que, embora ainda
timidas, apresentam-se como promissoras. Sao
Leis, Decretos e Projetos de Lei (PLs) sobre

Pagamento por Servicos Ambientais, ou

referentes a mudancas do clima, recuperacdo e

25 Reducgdo de Emissdes pelo desmatamento,
degradac@o e melhora nas boas praticas de gestdo
(REDD").

conservacdo da cobertura vegetal, conservacdo
ambiental, conservacdo da biodiversidade,
conservagao e revitalizagdo dos recursos hidricos
e REDD+* que, de alguma forma, mencionam
o PSA. Nos ambitos Federal e estadual, as

principais Leis, Decretos e PLs sobre PSA, ou

que mencionam/incluem PSA, sdo:

Tabela 1. Leis, Decretos e PLs sobre PSA no

Brasil

Tema

Lei, Decreto ou PL
Federal

Lei, Decreto ou PL Estadual

Pagamento por Servicos
Ambientais

Projetode Lei 792/2007

Lei 8.995/2008 do Espirito Santo
Decreto 2.168-R/2008 do Espirito
Santo

Lei 9.607/2010 do Espirito Santo
Lei 17.134/2012 do Parana

Lei 15.133/2010 de Santa Catarina
Lei 2.308/2010 do Acre

Lei 10.165/2013 da Paraiba

Recuperacaoe
conservacaoda
Cobertura Vegetal e
protecao da
Biodiversidade

Projetode Lei 3.134/2008

Lei 14.309/2002 de Minas Gerais

Mudangas Climaticas

Lei 12.144/2009

Necieta 7 J42/2010
DECIE0 /.343/2010

Lei 3.135/2007 do Amazonas

Lei 3.184/2007 do Amazonas
Decreto 4.381/2012 do Parana

Lei 13.798/2009 de Sao Paulo
Decreto 55.947/2010 de Sao Paulo

Bolsa Verde

Lei 12.512/2011
Decreto 7.572/2011

Lei 17.727/2008 de Minas Gerais
Decreto 45.113/2009 de Minas Gerais

Bolsa Floresta

Decreto 26.958/2007 do Amazonas

REDD+

PL do Senado 212/2011
PL da Camara 195/2011

Certificacao de Unidades
Produtivas Familiares

Lei 2.025/2008 do Acre

Unidades de
Conservacao

Lei Complementar 53/2007 do
Amazonas

Recursos Hidricos

Lei 3.239/1999 doRio de Janeiro
Decreto 42.029/2011 doRio de
Janeiro

Cédigo Ambiental

Lei 14.675/2009 de Santa Catarina

Fonte: SANTOS (2012).

De inicio, a tabela anterior mostra que o

Brasil ndo possui ainda uma politica nacional

especifica sobre PSA, mas o tema ¢ tratado de

forma esparsa em diversas normativas e projetos

de lel.

Alguns destes documentos apresentam-

se mais completos que outros no que diz respeito

aos itens minimos necessarios a uma Lei que
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institua PSA, que sdo: principios € conceitos de
PSA e Servigos Ambientais (SAs); defini¢ao da
fonte do recurso; definicdo dos SAs elegiveis
para o pagamento, provedores e categorias
fundidrias elegiveis; critérios de elegibilidade;
requisitos de acesso ao recurso; salvaguardas
socioambientais; critérios para calculo da
remuneragao; sistema de verificagdo ¢
monitoramento. A grande maioria dos
documentos ndo cita todos os itens mencionados,
0 que traz duvidas na execucdo da lei e sua
regulamentacdo. O procedimento para acesso ao
recurso em alguns casos se dé através de abertura
de edital para projetos de PSA. O edital define,
embasado na lei, todos os critérios que tornam o
provedor do SA elegivel. Uma vez passado por
um comité de avaliacdo, o projeto pode ser
aprovado ou ndo; sendo aprovado, dependendo
do edital, submeter-se-4 a monitoramento.

Tanto os projetos como as Leis,
Decretos e PLs de PSA mencionados podem ser
classificados, devido a razdo de sua
remuneracao, em trés categorias: compensagao,
incentivo ou  contrapartida  econOmica
(BRASILEIRO, 2013).

Na compensagdo, o pagamento ¢ feito
ao provedor do recurso por ele assumir
voluntariamente um custo de oportunidade de
uso alternativo do solo para garantir a provisao
do SE em questdo. Caso ndo fosse voluntario,

configurar-se-ia em uma  contrapartida

26 Os autores fazem uma corregio ao termo
“indeniza¢ao”, indevidamente usado na publicac¢do
de Brasileiro et al. (2013).

econdmica, na qual o provedor do recurso €
obrigado a adotar determinada pratica, e por ser
impedido, por exemplo, do uso alternativo do
solo, ele recebe uma contrapartida econdmica,
que se assemelha a uma indenizagdo, entretanto
ndo se configura como uma, porque o
proprietario da terra ndo tem a expropriagao do
seu bem, mas a limitacdo do uso alternativo do
solo?®. Um exemplo de compensacio sdo os
projetos de Mecanismos de Desenvolvimento
Limpo (MDL), nos quais potenciais provedores
de SE tomam a iniciativa de reflorestar para a
captacdo de gds carbonico e consequente
provisdo do servigo ecossistémico de controle
climatico, logo a participagao se da de forma
voluntaria®’. A classificacio de um PSA como
sendo de contrapartida econdmica nem sempre é
tdo dbvia, pois, como no caso do Projeto de PSE
“Conservador de Aguas” no municipio de
Extrema no estado de Minas Gerais (Brasil), a
condicao de obrigatoriedade na recuperagao e/ou
manuten¢do de mata ciliar para preservacdo de
recursos hidricos pode ser camuflada pelo livre
arbitrio concedido em participar ou nao do
projeto; entretanto, a nao provisao deste servico
gerara pena e/ou multa®® ao potencial provedor,
uma vez que se trata do cumprimento de

exigéncias presentes no Codigo Florestal de

27 http://cdm.unfccc.int/.
28 1 ei Federal n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998.



2012%° sobre 4reas de preservacio permanente,
como no caso de mata ciliar*®.

O incentivo ¢ aquele no qual ndo ha
obrigatoriedade na provisao do SE e a iniciativa
do projeto parte do potencial pagador, que busca
incentivar a adogdo de praticas sustentaveis em
ecossistemas e/ou sua manutengao e recuperagao
para a geragao de servigos ecossistémicos. Este ¢
o <caso do projeto em elaboragdo
“Desenvolvimento ~ Local e  Sistemas
Agroflorestais” no estado de Santa Catarina, no
qual se propde a pagar pelo conjunto dos SEs
gerados devido a implantacdo de sistemas
agroflorestais (SAFs) nos municipios de Dom
Pedro de Alcantara, Morrinhos do Sul, Trés
Cachoeiras, Trés Forquilhas, Torres, Mampituba
e Praia Grande (MMA, 2011).

Observar em que categoria se enquadra
0 pagamento auxilia na defini¢do dos valores da
remuneracdo, uma vez que tratamento
diferenciado poderia ser esperado, dado que na
compensacdo pode ou ndo haver retorno
economico pelo reflorestamento, por exemplo;
no incentivo, ha retorno econdémico, como ¢é o
caso dos sistemas agroflorestais; € na
contrapartida econdmica, ndo ha retorno
econdmico direto, mas trata-se de uma obrigagao

prevista em lei.

CONCLUSOES

2 Lei Federal n® 12.651/2012.

39 Quando a lei prevé o pagamento da categoria de
contrapartida econdmica, ou seja, pagar para que a
lei seja cumprida, ela fundamenta-se na Teoria da
Fung@o Promocional do Direito, no qual um prémio

O Brasil frente a degradacao e exaustdo
ambiental sofrida pela acdo humana tem, em
estagio ainda inicial, adotado o Pagamento por
Servigos Ambientais como uma ferramenta de
incentivo, compensagdo €  contrapartida
economica aqueles que adotarem praticas de
conservagao, recuperacao € manejo sustentavel
ambiental. Isto ¢ percebido no nimero de
projetos hoje existente ou em fase de
desenvolvimento (180) e no movimento dos
poderes legislativos em elaborar leis, decretos e
projetos de leis que instituem politicas,
programas e fundos de PSA, assim como a
inclusdo deste em normas ja existentes.
Entretanto, embora com otimismo sejam vistas
estas iniciativas, ainda ha muito a ser feito, como
a especificagdo da fonte dos recursos, o célculo
da remuneracdo a ser paga, um sistema de
cadastro, e a harmonizacao das normas federais
e estaduais, para que, com €xito € em parceria,
Unido, Estados e municipios executem a Politica
Nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais (PNPSA), ainda em elaboragdo. Aos
Estados cabe evidenciar as peculiaridades de
suas regides € biomas em que estdo inseridos,
para que sejam consideradas dentro da PNPSA,
e aos municipios cabe o engajamento na
concretizacao desta politica, uma vez que, além

de corresponsaveis pela protegdo e conservagao

ou beneficio decorrente da observancia do prescrito
no antecedente realizam um controle social com
énfase persuasiva e premonitiva, em detrimento do
controle repressivo (FERRAZ, 2007).



do ambiente, s3o em alguns casos considerados

beneficiarios elegiveis ao recebimento de PSA.
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