A utilizagdo dos instrumentos de politica ambiental para a preservacdo do meio ambiente: o
caso dos Pagamentos por Servigos Ecossistémicos (PSE)

“The labour of Nature is paid, not because she does
much but because she does little. In proportion, as
she becomes niggardly in her gifts, she exacts a
greater price for her work. Where she is
magnificently beneficent, she always works gratis.”
(RICARDO, 1817, p. 55)
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Resumo: Considerando a dependéncia humana em relacdo aos servicos ecossistémicos, a tonica
do debate ambiental tem-se voltado para politicas de preservacdo dos recursos provenientes do
capital natural e dos seus servi¢cos. Dada a recente popularidade das politicas de Pagamentos por
Servicos Ecossistémicos (PSE), este trabalho procurou apresentar alguns pontos importantes na
discusséo sobre este tipo de politica. Além da definicdo e dos propositos de tal politica, o trabalho
também realcou alguns aspectos importantes, como a questdo da definicdo dos agentes
participantes do mercado, a natureza do(s) servi¢o(s) transacionado(s), o valor das compensacdes,
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Introducéo

Servicos ecossistémicos sdo os beneficios direta e indiretamente apropriados pelo homem
a partir do funcionamento de ecossistemas saudaveis (DAILY, 1997; COSTANZA et al., 1997;
DE GROOT et al., 2002; MEA, 2005). Sua importancia para o sistema econdmico e para o bem-
estar das geracOes futuras é cada vez mais reconhecida, sendo um exemplo ilustrativo a criacdo,
pela nova administracdo de Barack Obama, de uma divisdo de Servigos Ecossistémicos e
Mercados dentro do Departamento de Agricultura estadunidense.

A Avaliagdo Ecossisttmica do Milénio (MEA, 2003 e 2005), conduzida entre 2001 e
2005 por meio de uma parceria entre diversas instituices internacionais e com o suporte de
varios governos, teve como objetivo fornecer bases cientificas para a gestdo sustentavel dos
ecossistemas, permitindo a provisdo continua dos servicos por eles gerados. Esse esfor¢o Unico
de sistematizacdo das informac0es relativas aos servigos ecossistémicos e sua contribuicao para o
bem-estar humano demonstra o fato de que a comunidade internacional reconhece a necessidade
e a urgéncia de se tomarem medidas inovadoras no sentido de proteger os ecossistemas, dosando
a sua preservacao com os objetivos de desenvolvimento econdémico.

Apesar da importancia dos servigos ecossistémicos, o funcionamento dos mercados
tradicionais ndo os considera nas transagdes econdmicas, pois eles sdo considerados “gratuitos”
ou “presentes” da natureza. O fato de ndo serem precificados como outro bem ou servigo faz com
que ndo haja incentivos para sua preservacdo, levando a superexploracdo e, muitas vezes, a sua
perda total. Autores como Lant et al. (2008) afirmam que a degradacdo dos fluxos de servicos
ecossistémicos faz parte de uma armadilha social em que as falhas nas leis de propriedade
comunal e os incentivos econdmicos que abrangem apenas bens e servi¢cos transacionados nos
mercados sdo responsaveis pela destruicdo dos servicos de suporte a vida, oferecidos
“gratuitamente” pelos ecossistemas.

Em recente editorial, a revista Nature traz uma nota afirmando que a mais recente crise
econémica (2008/2009) pode representar um momento oportuno para a inclusdo dos servigos
ecossisttmicos no sistema econdmico real. Metaforicamente, a revista aponta que “destruir
muitos ecossistemas para beneficio econdmico a curto prazo é como matar a vaca para se ter sua
carne, quando se poderia deixar de passar fome tomando o seu leite nos proximos anos. Agora
nao ¢ o momento de abater a vaca” (NATURE, 2009, p. 764, tradugdo livre).

No contexto de preocupacéo crescente com o futuro do sistema natural que suporta a vida
na Terra, a ciéncia econdémica oferece um instrumental analitico que pode auxiliar na protecéo
dos ecossistemas e seus servigos. As ferramentas econémicas se consubstanciam na chamada
Politica Ambiental, cujo objetivo principal ¢ “ [...] induzir ou forgar os agentes econémicos a
adotarem posturas e procedimentos menos agressivos ao meio ambiente, ou seja, reduzir a
quantidade de poluentes langados no ambiente e minimizar a deple¢do dos recursos naturais”
(LUSTOSA et al., 2003, p. 139).

Entre os instrumentos econémicos de Politica Ambiental, uma modalidade que se tem
sobressaido sdo os chamados Pagamentos por Servicos Ecossistémicos (PSE). Em dltima
instancia, trata-se de um esquema que procura simular um mercado para servigos ecossistémicos
e cuja finalidade precipua é sua preservacdo e resolucdo do trade-off existente entre custos e
beneficios da preservacdo. Se, de um lado, os custos de se preservar 0s ecossistemas recaem
sobre determinados agentes, de outro, os beneficios sdo regionais ou globais, uma vez que as
escalas de ocorréncia dos servigos ecossistémicos séo variadas.



Além de auxiliar na preservacdo do meio ambiente, os mecanismos de PSE também
podem ser relevantes para a promoc¢do do desenvolvimento econdmico, sendo importantes na
geracdo de renda aos provedores de servicos ecossisttmicos (WUNDER, 2005; ZILBERMAN et
al., 2006). Isto €, acredita-se que 0os mecanismos de PSE possam contribuir para a reducdo da
pobreza rural quando corretamente desenhados (PAGIOLA et al., 2005a; BULTE et al., 2008).

Tendo em vista a necessidade premente de preservacao dos servigos ecossistémicos e que
eles ndo sdo levados em conta nas transagdes econdmicas regulares, o objetivo principal do
presente trabalho € apresentar uma discussao sobre as caracteristicas e aspectos relevantes sobre a
implementacdo e avaliacdo de esquemas de PSE, enquanto politicas com potencial para proteger
0S ecossistemas e seus Servigos.

Além dessa introducdo, a primeira secdo faz um breve resgate sobre politica ambiental,
bem como seus principais instrumentos. Em seguida, a segunda secao traz uma analise sobre os
mecanismos de PSE, ressaltando suas caracteristicas. A conclusdo resume e sistematiza as
principais contribuicGes do trabalho.

1.Politica Ambiental

Conforme Lustosa et al. (2003, p. 135), “a politica ambiental ¢ o conjunto de metas ¢
instrumentos que visam reduzir os impactos negativos da agdo antropica — aqueles resultantes da
acdo humana — sobre o meio ambiente”. Ela é necessaria, uma vez que 0S recursos naturais
utilizados como insumos no sistema econdmico sdo finitos e 0s ecossistemas possuem uma
capacidade limite para absorcdo dos impactos advindos das atividades humanas. E preciso, pois,
uma utilizacdo racional e parcimoniosa dos bens e servigos ecossistémicos, a fim de que as
geracOes futuras também possam usufruir dos beneficios oferecidos pela natureza.

A politica ambiental subdivide-se em dois grandes grupos, a saber: i. instrumentos de
comando e de controle (Command and Control Policies ou C&C); e ii. instrumentos econdmicos
(Economic Instruments ou IE).

Instrumentos de comando e controle, também conhecidos como instrumentos de
regulacdo direta, dizem respeito ao controle/monitoramento direto sobre os agentes (firmas ou
familias, no jargdo econdmico) que emitem poluentes no meio ambiente. Cabe ao 6rgdo
regulador o estabelecimento de normas, procedimentos, bem como a fiscalizagcdo dos agentes
poluidores.

Os instrumentos de comando e de controle podem ser eficazes no controle dos impactos
ambientais, mas sua desvantagem esta no fato de que todos os agentes poluidores sdo igualmente
tratados, desconsiderando-se suas diferencas, tais como porte e quantidade de poluentes emitidos.
Além disso, a fiscalizacdo do cumprimento das normas estabelecidas pode significar altos custos
de manutencéo.

Quanto aos instrumentos econdmicos, também conhecidos como instrumentos de
mercado, estes visam a formacdo de incentivos para que os agentes poluidores internalizem
custos ambientais (ou externalidades) que normalmente ndo seriam contabilizados em sua
estrutura de custos na auséncia de tais incentivos (LUSTOSA et al., 2003). Para Motta & Mendes
(2001), os instrumentos econdmicos sdo considerados uma abordagem complementar e mais
eficiente de politica ambiental. Entre as suas vantagens, pode-se citar o fato de que diferencas de



custo e controle entre os agentes sdo consideradas, além do que se evitam dispéndios judiciais
para aplicacdo de penalidades.

Independente do tipo de instrumento de politica ambiental utilizado, este idealmente deve
seguir 0s seguintes principios: i. ser custo-efetivo; ii. demandar minimamente o governo; iii.
fornecer sinais claros ao publico de que as metas ambientais estabelecidas serdo cumpridas; iv.
utilizar prevencao a poluicdo sempre que possivel; v. considerar temas de equidade e justica
ambiental; vi. ser adaptavel a mudangas; vii. estimular a inovacéo e difusdo tecnoldgica (U.S.
CONGRESS, 1995).

Todavia, ha o debate sobre a superioridade dos instrumentos econémicos (ou de mercado)
sobre os instrumentos de regulacdo direta, sendo os primeiros largamente promovidos como
instrumentos efetivos de politica ambiental (CLINCH & GOOCH, 2001). O principal argumento
em prol dos instrumentos econémicos € a sua suposta flexibilidade, ao permitir ao agente
poluidor responder aos estimulos no tempo e da maneira que melhor lhe convenha
economicamente (ALMEIDA, 1998). Além disso, instrumentos econémicos ndo discriminam 0s
lados da oferta e demanda dos mercados e sdo dindmicos em efeitos (HELM, 2005).

Motta (1996) questiona: IE ou C&C? Para o autor, um pressuposto comum em relacao
aos IE’s ¢ que eles constituiriam um substituto imediato para os “ineficientes e ultrapassados
procedimentos regulatorios do tipo C&C” (grifo nosso). Admite, entretanto, que a oportunidade
desta substituicdo nao era consenso na América Latina e no Caribe (ALC). Os IE’s constituir-Se-
jam numa iniciativa importante dentro da ALC, mas a motivacdo predominante para
implementagdo dos IE’s era, assim como nos paises da OCDE (Organizacao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico), gerar receita. Assim, na ALC ndo existiria o conflito entre opc¢des
por um ou outro tipo de instrumento, mas uma busca por uma complementariedade entre
mecanismos de IE e C&C. Tratando da ALC, o autor considera necessarios alguns elementos
regulatoérios, assim como o fortalecimento da base institucional dos paises como pré-requisito
para a implementacdo dos IE’s.

Assis (2006) chama a atencdo para o fato de que os instrumentos econdmicos podem ser
de dois tipos: os que configuram gastos para o agente regulador (Estado), ou os que Ihes geram
recursos. O primeiro tipo seria constituido por subsidios na forma de subvenc@es, incentivos
fiscais ou empréstimos subsidiados, concedidos com o intuito de incentivar os agentes
econémicos a adotarem o padrdo ambiental fixado, enquanto que o segundo aparece na forma de
taxas e tarifas ou via comercializacdo de licengas de poluicdo, os quais representam, na pratica, o
estabelecimento de um "preco” pela poluigéo.

Para Margulis (1996), os principais tipos de instrumentos de mercado usados na gestdo
ambiental sdo as taxas e tarifas ambientais, a criacdo de um mercado, os sistemas de depdsito e
desembolso e os subsidios.

Nos instrumentos baseados na “criacdo” (simulagdo) de mercados, o Estado pode
estabelecer determinadas regras com respeito a qualidade ambiental e deixar que surjam em
seguida os mercados correspondentes, de modo que os agentes afetados definam sua conduta.
Constituem exemplos as permissdes de emissdes negociaveis e 0s seguros ambientais.

A “criacdo” de mercado consiste na aplicagdo de instrumentos que tenham a capacidade
de criar (ou simular) artificialmente um mercado (para a polui¢do, por exemplo). Os agentes
podem comprar ou vender direitos (cotas) de poluicdo de fato ou potencial, transferir riscos
associados a danos ambientais para terceiros e vender residuos do processo de fabricacdo
(ALMEIDA, 1998). Trata-se, portanto, de fazer os poluidores comprarem direitos de polui¢éo, ou
venderem esses direitos a outros setores/agentes. Entre os principais instrumentos empregados



estdo as licencas negociaveis de poluicdo, os sistemas de depdsito-reembolso e 0s seguros
ambientais.

Segundo Duraiappah (2006), os paises em desenvolvimento fornecem diversos beneficios
para 0 mundo, como servi¢os ecossistémicos e preservacao da biodiversidade. Entretanto, tais
paises ndo sdo compensados, 0 que requer a construcdo de instrumentos inovadores que corrijam
esta distorcdo. Para esse autor, a construgdo de mercados para servicos ecossistémicos pode ser
um mecanismo eficiente a ser usado para a preservacgao dos servigos prestados em escala global.

Para Motta (1996), uma das vantagens dos sistemas de criacdo de mercados € que eles
reduzem a burocracia e a participagdo do governo no processo, representando uma
descentralizacdo que é especialmente importante nas economias de alto crescimento, onde os
mecanismos regulatorios poderiam se constituir num tipo de “arrasto”.

Entretanto, Mayrand & Paquin (2004) recordam que os mercados sdo imperfeitos — neles
existem custos de transacdo, assimetrias de informacdo, indefinicdo de direitos de propriedade e
outros fatores que alteram o seu equilibrio. O Estado intervém nos mercados como ente regulador
e fiscalizador: a presenca de instituicdes do Estado na constituicdo do mercado contribuiria para a
reducdo dos custos de transacdo e para esclarecer os direitos de propriedade que afetam a
designacéo de recursos.

Os instrumentos baseados na criacdo/simulacdo de mercado podem incentivar a conservar
as florestas e podem trazer resultados mais rapidos que os mecanismos de comando e controle
(PAGIOLA et al., 2005b, citados por ANDRADE, 2007). O PSE, como instrumento que visa a
simulagdo de um mercado para 0S servigos ecossistémicos, tem sido apontado como um
mecanismo com potencial para reducdo da deplecdo dos ecossistemas. Resta saber, pois, quais
sd0 suas caracteristicas e 0s aspectos relevantes que devem observados para o desenho,
implementacao e avaliacdo desse tipo de politica.

2. Pagamentos por Servicos Ecossistémicos® *

Por supostamente atingir o objetivo de protecdo ambiental, a politica de PSE> vem
ganhando grande interesse da comunidade internacional. Por meio da preservagéo dos fluxos de
servicos ecossistémicos®, ela também pode contribuir para o desenvolvimento econdmico e para
amenizar a pobreza rural. Esta secdo discute topicos relacionados a definicdo e aos propositos

® Esta secdo se baseia principalmente em Wunder (2005), Pagiola & Platais (2007) e Engel et al. (2008).

* E comum na literatura o uso de dois termos para designar o mesmo tipo de politica: Pagamento por Servicos
Ecossistémicos e Pagamento por Servigos Ambientais (PSA). Este trabalho os considera como sinénimos, embora
o primeiro denote certa especificidade, ao se referir aos servicos prestados por determinado ecossistema, e 0
segundo presuma generalidade, pois se refere aos servigos gerados pelo meio ambiente. H4, ainda, aqueles que
distinguem PSA e PSE em funcéo da ética da oferta e demanda dos servigos prestados: PSA do ponto de vista dos
ofertantes e PSE do ponto de vista dos demandantes.

*Para Pagiola & Platais (2007), o PSE é um market-based instrument, mas que na realidade ndo cria um mercado.
Isso porque mercados pressupdem a existéncia de varios vendedores e varios compradores envolvidos em
transacOes continuas e repetidas de modo que os precos sejam determinados pela oferta e demanda. Outros autores,
entretanto, consideram que um mercado pode ser constituido de poucos agentes e que o PSE de fato cria um
mercado para servicos ecossistémicos (WUNDER, 2005). Para evitar essa controvérsia, este trabalho considera
que o PSE simula um mercado para servigos ecossistémicos, tentando melhor se aproximar das caracteristicas de
um mercado real, independente do fato de sua estrutura ser ou ndo competitiva.

® Sobre a essencialidade dos servigos ecossistémicos para o sistema econdmico e o bem-estar humano ver, entre
outros, Andrade & Romeiro (2009).



desse instrumento, bem como suas caracteristicas e aspectos relevantes que devem ser levados
em conta quando do seu desenho e implementacéo.

2.1 Definicéo e proposito

Um mecanismo de PSE se refere, na maioria das vezes, a qualquer tipo de politica para a
conservagdo baseada em mecanismos de mercado, incluindo emissdo de eco-certificados,
concessao de incentivos (isencdo fiscal, por exemplo), subsidios etc. Tais mecanismos sdo
comumente discutidos sob o conceito de PSE, embora se considere que incluir outras formas de
financiamento que ndo sejam uma compensacao direta entre usuarios e provedores de servicos
ecossistémicos bem concretos, significa diluir e ampliar inadequadamente o conceito (KIERSCH,
2005)’.

Nesse trabalho, o conceito de PSE utilizado refere-se exclusivamente a pagamentos
diretos entre beneficiarios de servicos ecossistémicos e seus provedores. Por provedores de
servicos ecossistémicos entendem-se 0s agentes responsaveis pela gestdo dos ecossistemas, 0s
quais devem receber incentivos para que esta gestdo seja favoravel a continua provisdao dos
servigos provenientes de alguns tipos de usos do solo®.

Segundo Wunder (2005), um mecanismo de PSE caracteriza-se por uma transacao
voluntaria, onde um (ou mais de um) servigo ecossistémico bem definido ¢ “comprado” por um
(ou mais de um) beneficiario desse servico se, e somente se, 0 seu provedor € capaz de garantir a
provisdo do(s) servigco(s) em questdo (condicionalidade). Logo, “we can thus define Payments for
Environmental [or Ecosystem] Services as a market-based instrument in which (a) service users
pay (b) service providers (c) to provide a well-defined service (or land use that provides it) (d) in
a conditional and (e) voluntary transaction” (PAGIOLA & PLATAIS, 2007, p. 5).

Vatn (2008) argumenta que a defini¢do acima € um ponto de referéncia tedrico ou ideal,
no sentido de que ndo se consideram os problemas especificos envolvidos na “criagdo” de um
mercado para servigos ecossistémicos. Nao significa que autores como Wunder e Pagiola nao
estejam conscientes sobre os problemas de operacionalizacdo de uma politica de PSE. O fato €
que a definicdo de PSE tal como colocada ndo explicita os pontos de dificuldade (carater
voluntario das negociacOes, definicdo dos agentes etc.), sendo mais uma definicdo de como um
mercado deveria ser, conforme suas caracteristicas genéricas.

Mayrand & Paquin (2004) descrevem o PSE como uma forma (relativamente nova) de
buscar apoio para externalidades positivas, por meio da transferéncia de recursos financeiros dos
beneficiarios de certos servicos ecossistémicos para os provedores desses servigos. A atratividade
dessa forma estd no fato de que o PSE pode ser um instrumento de traducdo de valores
ambientais externos, ndo capturados pelo mercado, em incentivos financeiros reais para atores
locais proverem servigos ecossistémicos (ENGEL et al., 2008). Parte-se do principio de que 0s

" Acredita-se que a denominagdo Compenséo por Servicos Ecossistémicos (ROSA et al., 2003) seja mais adequada e
ampla o suficiente para se referir aos mecanismos que de alguma forma premiam os provedores de servi¢os
ecossistémicos. Um ponto interessante levantado por Engel et al. (2008) é que a expressdo “Pagamentos por
Servigos Ecossistémicos” ¢é estratégica, no sentido de que ela denota uma maior preocupacdo ambiental e social
por parte das instituicdes envolvidas em programas ambientais dessa natureza. Isto pode explicar o fato de
esquemas que nao envolvam transferéncias diretas de recursos aos provedores de servicos ecossistémicos serem
também chamados de mecanismos de PSE.

& Geralmente, o PSE é usado para conservacao de florestas. Todavia, este mecanismo pode ser usado, em principio,
para preservar, restaurar ou estabelecer qualquer tipo de uso do solo que gere beneficios externos, incluindo usos
agricolas.



responsaveis pela gestdo dos recursos e as comunidades que proporcionam Servigos
ecossistémicos devem receber uma compensacao pelos custos nos quais incorrem, e aqueles que
se beneficiam de tais servigcos devem paga-los, internalizando estes beneficios.

Andrade (2007) faz ver, entretanto, que, se de um lado, as externalidades positivas nem
sempre sao perceptiveis, de outro, as medidas de conservacao nem sempre sdo de interesse dos
gestores do recurso. A decisdo de um produtor em desmatar uma floresta ndo leva em conta o seu
valor para a sociedade. Assim, uma das finalidades do PSE é aumentar o custo de oportunidade
de se desmatar, valorizando a floresta por meio do pagamento de um servigo por ela prestado.
Trata-se do principio do “provedor-recebedor’”: quem presta um servico ecossistémico — gerando
beneficios a coletividade —, tem o direito de ser compensado pelo custo de oportunidade de nao
usar a area para outro fim. O PSE permitiria criar uma situagdo “ganha-ganha”, na qual ha ganhos
simultaneos tanto para quem garante como para quem demanda 0s servicos.

Para Pagiola & Platais (2007), os mecanismos de PSE tentam, na prética, colocar em
funcionamento o chamado teorema de Coase®, o qual estipula que os problemas de efeitos
externos podem, sob certas circunstancias, ser resolvidos por meio de negociagdes privadas entre
as partes afetadas (ENGEL et al., 2008)".

De acordo com Pagiola et al. (2002), o PSE aparece como uma forma de agregar valor
monetario aos servigos gerados, tornando a oferta de servi¢os ecossistémicos parte da decisao
estratégica dos agentes, pois 0s usuarios terdo um incentivo direto a tornar suas praticas mais
sustentaveis.

Em outras palavras, o PSE procura relativizar/amenizar o trade-off basico entre custos da
preservacao versus beneficios da preservacdo. Se, de um lado, 0s custos para se preservar um
determinado ecossistema recaem sobre um Gnico agente ou pequeno grupo de agentes, de outro,
os beneficios provenientes da preservacdo (servigos ecossistémicos) recaem sobre um grupo
maior de agentes econdmicos. Essa situagdo ndo gera incentivos para que o provedor de servigos
ecossistémicos adote medidas no sentido de proteger ou incrementar a provisdo de servicos
ecossistémicos.

A despeito de sua atratividade e uso crescente, é importante notar que o PSE nédo deve ser
considerado como a solucgdo para todo e qualquer problema ou conflito ambiental. Se o principio
norteador do PSE é garantir a provisao de servigos ecossistémicos em ecossistemas mal geridos,
a primeira pergunta a ser feita refere-se as causas de sua méa gestdo. Em outras palavras, antes de
se propor um mecanismo de PSE para determinado ecossistema, é necessaria uma analise sobre
as causas das falhas de mercado que ameacam os fluxos de servigos ecossistémicos. Mecanismos
de PSE sdo aplicaveis, principalmente, em situacfes em que a perda de servicos ecossistémicos
resultam de usos inapropriados do solo (Pagiola & Platais, 2007).

Além de se conhecerem os fatores que estdo na origem da degradacdo ambiental, é
preciso se conhecer também a natureza dos servigos ecossistémicos que serdo alvo do PSE.

® Coase (1960) trata do problema econdmico das externalidades, que séo efeitos positivos ou negativos gerados por
meio das atividades de consumo ou produgdo de um agente econdmico e que afetam os demais agentes, sem que 0
primeiro (gerador da externalidade) internalize em seu calculo econdmico este efeito externo. O teorema de Coase
afirma que a existéncia das externalidades ndo signifca alocacdo imperfeita dos recursos, desde que os custos de
transacdo sejam nulos e os direitos de propriedade bem definidos.

19'v/atn (2008) assinala que enfatizar o PSE como uma solucdo coaseana alternativa & solucdo pigouviana (esta via
taxas) nao € relevante para fins de correta definicdo de uma politica de PSE. Além disso, deve-se ter em mente que
uma negociacao coaseana deve compreender baixos custos de transacdo, 0 que nem sempre é possivel no caso dos
servicos ecossistémicos. Devido a isso, 0 autor sugere que 0s esquemas de PSE devem ser considerados como
diferentes tipos de mix entre as solu¢bes coaseana e pigouviana.



Alguns servigos ecossistémicos sdo considerados bens publicos por exceléncia (n&o-rivais e nédo-
excludentes), como a regulacéo climatica, enquanto outros podem ser ou rivais ou excludentes no
seu consumo, como no caso dos servigcos de provisdo. Essas consideracGes tém implicagdes
importantes para o desenho de uma politica de PSE, pois indicardo quem devem ser 0s
“compradores” dos servigos ecossistémicos (ENGEL et al., 2008).

2.2 Aspectos relevantes

Se mecanismos de PSE sdo, em Ultima insténcia, tentativas de simulacdo de mercados
para 0S Servigos ecossistémicos, deve-se, naturalmente, identificar quais sdo 0s agentes
econémicos participantes desse mercado, bem como apontar os bens (no caso, servigos) que séo
transacionados e as normas que regulam esse mercado.

Quanto aos agentes econdmicos participantes, os compradores sdo aqueles que se
beneficiam direta ou indiretamente dos servi¢os ecossistémicos e 0s vendedores sdo aqueles
responsaveis pela gestdo de areas que os geram. No que se refere aos compradores, estes podem
ser classificados em duas categorias, a saber: i. compradores que sdo usuarios diretos dos servicos
ecossistémicos; e ii. agentes que ndo sdo consumidores diretos dos servicos ecossistémicos, mas
que sdo compradores na medida em que representam os interesses dos usuarios diretos. Exemplos
desse ultimo caso sdo o governo, Organizacfes N&o-Governamentais (ONGs) e agéncias
internacionais (ENGEL et al., 2008)

No caso em que compradores sdo usuarios diretos, os mecanimos de PSE tendem a ser
mais eficientes, uma vez que os atores envolvidos sao aqueles que possuem maior informacao
sobre o valor dos servi¢os ecossistémicos, além do que possuem incentivos para requerer sua
continua provisdo (PAGIOLA & PLATAIS, 2007). Um exemplo seria 0 pagamento de gestores
de uma planta hidrelétrica a produtores rurais que possuem florestas em suas propriedades, as
quais contribuem para a manutencdo da qualidade da agua e sua oferta regular. Nesse caso,
conhecido como PSE “privado” (WUNDER, 2005), o comprador (hidrelétrica) e o vendedor
(produtores rurais) podem estabelecer um acordo duplamente benéfico que assegure a continua
provisdo dos servicos ecossistémicos gerados pelos ecossistemas “possuidos” pelo vendedor?.
Tal negociacdo pode ser chamada de “coaseana”, no sentido de que se aproxima da solugdo
aventada pelo teorema de Coase.

Quando os compradores ndo sdo usuérios diretos dos servigos ecossistémicos, um
mecanismo de PSE tende a ser menos eficiente. O governo e outras instituicdes podem atuar
como agentes intermediérios, organizando o mercado e absorvendo custos de transacdo. Eles
representam os interesses dos usudrios diretos, porém autores como Pagiola & Platais (2007)
consideram que tais agentes podem n&o possuir informacgdes sobre o valor dos servicos
ecossistémicos, e tampouco incentivos suficientes para garantir o funcionamento adequado da
politica de PSE. Muitas vezes, estes mecanismos “publicos” (WUNDER, 2005) podem sofrer
pressodes politicas, 0 que pode comprometer seus resultados em termos de eficiéncia. Entretanto,
um PSE baseado em financiamento do governo pode apresentar vantagens em termos de custo-
efetividade, uma vez que os custos de transagcdo podem ser reduzidos por meio das economias de
escala.

Embora se argumente que os esquemas de PSE financiados pelos usuérios diretos dos
servigos ecossistémicos sejam mais eficientes, ha casos em que ndo é possivel identificar os

1 Este carater duplamente benéfico estd em fungdo do “prego” estipulado para a negociagdo. Ver adiante discussio
sobre o valor das compensagoes.



consumidores diretos dos servigos prestados, e as caracteristicas dos servigos transacionados,
como nao-rivalidade e ndo exclusibilidade, ndo permitem delimitar os usuarios diretos. Ha casos,
ainda, em que o volume de custos de transagdo envolvidos torna proibitivo o estabelecimento de
uma negociagdo “coaseana”. Nessas situacfes 0s governos (ou outras agéncias) atuam como
agentes reguladores e estruturadores do mercado.

Outra argumentacdo a favor de esquemas de PSE com a presenca de agentes
intermediarios € que eles potencialmente podem lidar com escalas maiores e servigos multiplos,
ja que programas de PSE do primeiro tipo (compradores sdo usuarios diretos dos servicos
ecossistémicos) frequentemente operam apenas com um servigo e em escalas menores. Ademais,
como ja salientado, € mais provavel que os custos de transacdo sejam substancialmente reduzidos
em situacGes em que haja um agente intermediério.

No que tange aos vendedores, eles se referem a qualquer entidade em posicdo (de jure ou
de facto) de proteger e garantir a provisdo de servigos ecossistémicos devido a sua influéncia
sobre um determinado ecossistema. Frequentemente, mecanismos de PSE focam apenas
proprietarios privados de imdveis rurais, ja que podem afetar os fluxos de servicos ecossistémicos
por meio de decisGes de mudancas de uso do solo. Entretanto, como afirmam Engel et al. (2008),
deve-se ter em mente que os mecanismos de PSE devem englobar também terras publicas,
especialmente areas protegidas. Em paises em desenvolvimento, como o Brasil, esse fato deve ser
levado em consideracdo, ja que 0s governos desses paises sdo grandes proprietarios de terras que
geralmente abrigam ecossistemas importantes™.

Além da identificacdo dos agentes participantes do mercado, uma politica de PSE deve
ser clara quanto a definicdo de qual (quais) servico(s) ecossistémico(s) estad(do) sendo
transacionado(s). Como o0s ecossistemas geram uma grande variedade de beneficios Uteis, é
comum que programas de PSE enfoquem “conjuntos” ou “pacotes” (bundles) de servi¢os. Um
exemplo € o caso da Costa Rica, em que o programa de PSE existente reconhece explicitamente a
prestacdo de quatro servicos ecossistémicos: i. mitigacdo das emissdes de gases do efeito estufa;
ii. servicos hidroldgicos; incluindo a provisdo de agua para consumo humano, irrigacdo e
producdo de energia; iii. conservacdo da biodiversidade; e, iv. provisdo de beleza cénica para
recreacio e ecoturismo (SANCHEZ-AZOFEIFA et al., 2007).

Ndo menos importante que a identificacdo dos servicos transacionados, a sua correta
“precificacdo” é fator essencial para uma politica de PSE, dado que ¢ ela quem determina, em
altima instancia, a disposicdo dos agentes em participar das transagdes. Segundo Pagiola &
Platais (2007), do ponto de vista dos provedores, 0os pagamentos devem ser maiores que 0S
beneficios adicionais que seriam obtidos caso houvesse uma troca de uso do solo. Do ponto de
vista dos compradores, o valor estipulado deve ser menor que o beneficio advindo do consumo
do(s) servigo(s) ecossistémico(s) em questéo.

A despeito dos desenvolvimentos da area de valoragdo, esse topico ainda continua
controvertido, dado o desconhecimento sobre todas as fungdes ecossistémicas e dos servigos
gerados e a impossibilidade de se captar simultaneamente todas as dimensdes de valores dos
servicos ecossistémicos que contribuem para o bem-estar humano. Na pratica, a determinacgéo do
valor do dos pagamentos se da pelo custo de oportunidade da produgdo mais comum na regiéo, o
que ndo reflete o valor total do(s) servigo(s) prestado(s).

12 Fasiaben et al. (2008) chamam a atencéo para o fato de que, no Brasil, a fragilidade das instituicées relativas as
terras publicas coloca dificuldades para a implementacdo de um PSE para a protecdo de ecossistemas, como no
caso da Amazénia.



O custo de oportunidade de manutencdo de um determinado tipo de uso do solo, ou 0
custo relacionado a conversdo para um determinado tipo de uso que favorece a geracdo de
servigos ecossistémicos desejados, determina, pois, o nivel do “constrangimento da participag¢ao”
dos agentes. Quanto menor esse nivel, maiores sdo as chances de o PSE ser efetivo, j& que 0s
compradores realizardo pagamentos mais modestos (ANDRADE, 2007)*.

A natureza do tipo de uso favorecido pelo mecanismo de PSE influencia o valor das
compensagfes. Como ja mencionado, frequentemente o PSE enfoca a conservacao das florestas
como mecanismo de geracdo de servigos ecossistémicos. No entanto, pode-se ter também um
PSE que promova o reflorestamento de uma determinada regido. Nesse caso, o valor dos
pagamentos deve ser maior que no primeiro, ja que atividades de reflorestamento geralmente
envolvem custos mais elevados e os agentes ofertantes sentir-se-do estimulados a participarem do
PSE apenas se estes forem minimamente cobertos.

Com relacdo aos contratos de PSE, Ferraro (2008) chama a atencdo para o fato de que
estes podem estar sujeitos a assimetrias de informacg6es, o que pode limitar a eficiéncia de um
esquema de PSE e aumentar os seus custos de implementacdo e manutengdo. Segundo o autor,
existem duas importantes assimetrias de informac6es no desenho de contratos: informacdes e
acoes “escondidas”.

A primeira, também conhecida como selecdo adversa, pode surgir no momento de
negociacéo do contrato, quando o provedor de servigos ecossistémicos tem melhores informacoes
que os compradores sobre o custo de oportunidade associado a sua oferta. Os vendedores, ou
ofertantes de servigos ecossistémicos, usam sua informacdo privada como fonte de poder de
mercado para extrair “rendas informacionais” dos agentes da conservacdo (compradores de
servicos ecossistémicos). Estas sdo pagamentos acima do minimo que seria necessario para
induzir os ofertantes a participarem de uma politica de PSE e sua existéncia pode ser fonte de
ineficiéncia, uma vez que os demandantes obterdo menos servigos ecossistémicos por unidade
monetaria.

Sobre as agdes “escondidas” (moral hazard), elas se ddo ap6s a negociacdo dos contratos
e ocorrem quando os compradores de servicos ecossistémicos consideram 0s custos de
monitoramento elevados e, dessa forma, ndo possuem incentivos para uma verificacdo rigorosa
do cumprimento dos termos do contrato firmado. Nessa situacdo, os ofertantes podem se sentir
estimulados a ndo efetivarem suas responsabilidades contratuais.

Além da preocupacdo com as assimetrias de informac6es e demais custos de transagdo, ha
que se ter em mente que contratos de PSE ndo sdo elaborados em um vacuo institucional. Ao
contrério, a literatura sobre o assunto ilustra a importancia de um contexto mais amplo para o
estabelecimento e regulacdo dos programas. Todavia, ha pouca analise sistematica sobre os
aspectos institucionais subjacentes aos mecanismos de PSE. Como afirmam Muradian et al.
(2008), apud Vatn (2008, p. 12), “.. institutional aspects should be considered as a critical
component of PES schemes, though the academic literature have not devoted enough attention to
these issues yet”. Um dos aspectos essenciais, que deve se considerado, € o papel da percepcéo

3 Quando os custos de oportunidade sdo heterogéneos entre os ofertantes de servicos ecossistémicos, agueles com
menores custos tentardo se igualar aos que possuem maiores custos, a fim de receberem maiores pagamentos.
Nessas situacdes, é importante a consideracdo das diferencas das condi¢fes econdmicas dos agentes, de maneira a
evitar perdas de eficiéncia (FERRARO, 2003). E importante notar também que terras com baixo custo de
oportunidade sdo mais suscetiveis ao fendmeno de falta de adicionalidade, que ocorre quando a oferta de um
servigo ecossisttmico nao é incrementada devido a presenca do contrato de PSE. Ver discussdo sobre
adicionalidade na seg¢do referente a eficiéncia dos mecanismos de PSE.



social e os valores, uma vez que um servigo ecossistémico pode ter um lugar de destaque na
formacédo da identidade e dos relacionamentos sociais de uma comunidade.

De acordo com Pagiola & Platais (2007), os programas de PSE requerem uma
infraestrutura institucional de suporte que garanta que os beneficios recebidos pelos usuéarios de
servigos ecossistémicos sejam capturados e canalizados para 0s provedores desses servicos, de
maneira a incentiva-los a proteger os ecossistemas. Esse arcabouco institucional exige, porém,
uma serie de pré-requisitos, como acesso a informacdes sobre o valor e 0 volume dos servicos
que estdo sendo transacionados, garantia de oportunidade de negociacBes dos pagamentos,
garantias sobre direitos de propriedade e titularidade das terras que originalmente geram os
servigos etc. Segundo os autores, além dos elevados custos envolvidos (para monitoramento,
inclusive), estabelecer essa estrutura para o funcionamento efetivo do mercado ndo é tarefa
trivial.

Em resumo, para a efetiva implementacdo e concretizacdo de uma politica de PSE ha que
se ter presente: i. uma clara definicdo do servico fornecido pelo ecossistema; ii. a identificacdo de
oferta e demanda, ou seja, deve existir disposicdo a pagar pelo beneficio gerado e garantia de
provisao continua pelo fornecedor; iii. uma correta “precificacdo” do servigo, que ofereca
incentivo aos responsaveis pelas terras; iv. a necessidade de uma rede institucional forte, com
mecanismos sustentaveis de financiamento, garantia de chegada dos recursos aos provedores,
adequada estrutura de monitoramento, bem como um ambiente institucional propicio para a
operacionalizacdo do PSE e a cooperacdo entre os agentes envolvidos (ANDRADE, 2007).

2.3 Questdes sobre a eficiéncia dos mecanismos de PSE

Sobre a eficiéncia dos mecanimos de PSE, Wunder (2005) ressalta que a primeira
pergunta que se deve fazer é o que aconteceria com a trajetéria dos servicos ecossistémicos na
auséncia do programa. Trata-se da construcdo de um baseline scenario como parametro para
futuras comparaces entre 0s servigos ecossistémicos que presumivelmente foram oferecidos
devido ao PSE. Essa caracteristica é conhecida como adicionalidade e se refere aos servicos
ecossistémicos adicionais cuja oferta n&o seria possivel na auséncia do PSE*.

Outro conceito importante dentro da discussao sobre eficiéncia é o de vazamento de
atividades. Tal fenbmeno pode ocorrer quando atividades prejudiciais a provisao de servigos
ecossistémicos sdo deslocadas para outras regides geograficas. Quando isso ocorre, a provisao de
servigos ecossistémicos atribuida ao PSE pode ser superestimada (ENGEL et al., 2008), o que
sugere que os beneficios alcancados dentro da area especifica coberta pelo programa devem ser
confrontados com os possiveis efeitos sobre ecossistemas adjacentes. Tais efeitos podem-se dar
de maneira direta, quando a opgéo pela conservagdo de florestas, por exemplo, leva & expansédo
da fronteira agricola em regides vizinhas, ou de maneira indireta, quando a diminuicdo de areas
destinadas & agricultura estimula o aumento de precos agricolas, favorecendo a conversdo de
terras e elevando o proprio custo de oportunidade de manutengéo das areas florestadas.

4 Ainda segundo Pagiola & Platais (2007), o monitoramento dos programas de PSE deve ser feito em trés niveis: i.
monitoramento sobre a capacidade do projeto em estimular as mudangas de uso do solo (ou manutencao) previstas;
ii. monitoramento sobre os impactos dos tipos de uso privilegiados sobre a geragdo de servigos ecossistémicos; e
iii. monitoramento sobre o impacto do programa sobre o bem-estar dos participantes.

> A adicionalidade requer que sejam construidas medidas de performance que permitam a verificacdo das unidades
adicionais de servicos ecossistémicos ofertadas. Estas medidas, por sua vez, envolvem o entendimento dos
processos ecologicos, suas distribuicbes espaciais e temporais, bem como o desenvolvimento de proxies e
indicadores para facil reconhecimento e monitoramento dos servigos prestados.



Efeitos adversos também podem ocorrer quando o PSE ndo enfoca apenas a manutencao
de determinados tipos de uso do solo (florestas, na maioria dos casos), mas também prevé a
conversdo de usos que favorecem a geracdo de servicos (restauracdo de reas antes florestadas).
Especificamente, a reconversdo de terras para florestas em detrimento da agricultura aumenta a
provisdo de servigos ecossistémicos, mas pode acarretar em diminuicdo da oferta de trabalho e
mesmo no aumento dos custos dos meios de subsisténcia.

Outro aspecto importante diz respeito ao potencial de permanéncia dos programas de
PSE. Segundo Engel et al. (2008), permanéncia se refere a habilidade dos esquemas de PSE em
alcancar melhorias de longo prazo na provisdo de servicos ecossistémicos, incluindo periodos
mais longos que o estabelecido para as compensacfes. Argumenta-se que uma das deficiéncias
do PSE é sua falta de sustentabilidade, devido, principalmente, as mudancas de condicfes
externas (aumento do custo de oportunidade da provisdo de servicos) e ao horizonte finito dos
recursos para o PSE. Entretanto, como afirmam Pagiola & Platais (2007), uma das caracteristicas
importantes que devem ser consideradas na implementacdo e avaliacdo de programas dessa
natureza é sua capacidade adaptativa. Os esquemas de PSE devem ser flexiveis o suficiente para
permitir que os participantes tenham condi¢fes de negociar a qualquer momento mudancas no
ambiente externo. Se elas forem bruscas o bastante para limitar o escopo de aplicagéo do PSE,
deve-se considerar a possibilidade de paralisacdo do projeto e a aplicacdo de outros tipos de
politica.

Por fim, uma questdo ndo diretamente relacionada a eficiéncia dos esquemas de PSE em
termos de melhorias na provisdo de servigos ecossisttmicos sdo 0s impactos desse tipo de
programa sobre a populacdo rural. Em principio, os mecanismos de PSE séo desenhados para
melhorar a gestdo dos ecossistemas e, por conseguinte, potencializar a geracdo de seus servicos.
Todavia, alguns autores tém enfatizado o potencial do PSE em aliviar a pobreza rural, mediante
0s pagamentos diretos a proprietarios rurais de regides pobres (LANDELL-MILL & PORRAS,
2002; PAGIOLA et al., 2005a; WUNDER, 2008).

De acordo Pagiola et al. (2005a), para a avaliacdo dos efeitos distributivos do PSE, deve-
se ter clareza sobre 0s seguintes aspectos: i. qual a parcela dos participantes do programa pode
ser considerada pobre; ii. qual a habilidade de os participantes pobres participarem do programa;
e iii. qual a magnitude dos pagamentos. Embora haja pouca evidéncia sobre o real impacto do
PSE sobre a reducdo da pobreza rural, estes autores afirmam que podem existir importantes
sinergias quando o programa é bem desenhado e as condigdes locais sdo favoraveis.

Consideracoes finais

A Auvaliacdo Ecossisttmica do Milénio aponta para um quadro alarmante no que diz
respeito a trajetoria dos servicos ecossistémicos. Segundo os seus relatérios, entre 1960 e 2000, a
demanda por servigos ecossistémicos cresceu significativamente, enquanto a populagdo mundial
dobrou e a economia apresentou um crescimento de mais de seis vezes. O resultado é que,
aproximadamente, dois tercos dos servicos ecossistémicos globais estdo em declinio. Os
beneficios obtidos por meio do funcionamento da biosfera tém sido subtraidos por meio de uma
continua e crescente deplecdo dos ativos do capital natural.

Admitindo-se que o sistema econdmico e 0 bem-estar humano sdo profundamente
dependentes dos servicos ecossistémicos e que a continuidade das condicdes de vida na Terra
requer a manutencdo do funcionamento adequado dos ecossistemas, € premente que se instaurem
medidas de protecdo do capital natural, que garantam a capacidade de provisao de seus beneficios
essenciais. O problema € que os servicos ecossistémicos, pelas suas caracteristicas peculiares,



ndo sdo transacionados nos mercados convencionais, o que faz com que o funcionamento do
sistema econdmico ndo gere incentivos para sua preservacao.

Os mecanismos de PSE tém recebido grande atencdo por parte da comunidade
internacional devido ao seu potencial em promover a protecdo ambiental por meio de
compensagOes financeiras diretas a provedores de servigcos ecossistémicos por parte de seus
beneficiarios.

O uso do PSE como uma ferramenta financeira para a conservacdo dos ecossistemas tem
se tornado popular nos paises em desenvolvimento. A atratividade dessa politica esta baseada no
interesse de governos, sociedade civil e Ongs conservacionistas em encontrar novas maneiras
para a conservacdo dos ecossistemas conjugada com o desenvolvimento econdmico em areas
rurais. Associada a isso, também ha a crenga, principalmente por parte dos economistas
ecologicos, de que a protecdo e a sustentabilidade de longo prazo de diversos ecossistemas sO
serdo viaveis se toda a gama de servicos ecossistémicos for levada em conta nas transacoes
econdmicas.

Dada a recente popularidade de esquemas de PSE, esse trabalho procurou apresentar
alguns pontos importantes no debate sobre esse tipo de politica. Embora ndo exaustiva, a analise
empreendida procurou enfatizar que o PSE n&o deve ser visto como mecanismo de solugéo de
todos os problemas ambientais. Aplica-se especialmente a casos em que a ameaga aos Servicos
ecossistémicos provéem de usos inadequados do solo. Sendo assim, o principio basico é gerar
incentivos para a manutencdo (ou conversao) para usos que favorecem a geracdo de servicos
ecossistémicos.

Além da definicdo e dos propositos desse tipo de politica, o trabalho também realcou
alguns aspectos importantes, como a questdo da definicdo dos agentes participantes do mercado,
a natureza do(s) servico(s) transacionados, o valor das compensacdes, bem como problemas de
ordem institucional. Por fim, o trabalho apresentou uma discussé@o sobre os parametros que
devem ser observados para avaliar a eficiéncia dos mecanismos de PSE.
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