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RESUMO

Compensagio por servigos ambientais (CSA) ¢ uma retribuigdo, monetaria ou ndo, as atividades
humanas voluntirias de manutengdo ou melhoria de ecossistemas que geram condi¢des
indispensaveis a vida no planeta. Com base em uma reviséo de natureza teérica, o presente artigo
objetiva apresentar os marcos conceituais e analisar pressupostos e controvérsias que cercam a
CSA como mecanismo de preservacdo ecossistémica. A analise proposta aponta que a CSA vive
uma realidade de duas faces. De um lado, intimeras experiéncias de CSA registram resultados
ecologicos positivos, incluindo o aumento da conscientizagdo ambiental dos atores. Por outro
lado, a CSA ainda precisa avangar no atendimento a alguns requisitos técnicos e politicos. Para
ser permanente e efetiva, deve ser constituida na forma de politica ptiblica nacional (incluindo
o correspondente balizamento legal) e ter o Estado como seu grande fomentador. No espago
rural, onde a CSA estd mais fortemente vinculada, produgdo agropecuaria e prestagdo de servicos
ambientais ndo constituem atividades concorrentes ou excludentes. Sdo, ao contrario, opgdes
complementares e sinérgicas.

Termos para indexacfo: economia ecoldgica, pagamento, servigos ecossistémicos,
sustentabilidade.

COMPENSATION FOR ENVIRONMENTAL SERVICES: A NEW SCENARIO
FOR THE PROTECTION AND VALORISATION OF NATURAL RESOURCES

ABSTRACT

Compensation for Environmental Services (CES) is a (monetary or otherwise) retribution to
voluntary human activities of maintenance or enhancement of ecosystems that create conditions
essential to life on Earth. Based on a theoretical review, this paper aims to present the conceptual
framework and to examine assumptions and controversies surrounding CES as a mechanism for
preserving the ecosystem. The proposed analysis shows that CES presents a two-sided living
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reality. On the one hand, numerous CES experiences show positive ecological results, including
the stakeholders’ increased environmental awareness. On the other hand, CES has yet to move
forward to meet some technical and political demands. In order for CES to become permanent
and effective, it must be constituted as a national public policy (including the corresponding legal
basis) and rely on the state as its main sponsor. In rural areas, where CES finds greater adherence,
the agricultural production and the provision of environmental services are not competitive or
mutually exclusive activities. Rather, they are complementary and synergistic options.

Index terms: ecological economics, ecosystem services, payment, sustainability.

INTRODUCAO

O elevado grau de degradagao e destrui¢@o do meio ambiente provocado
pela agdo humana ¢ inquestionavel. Nos ultimos 50 anos, 0 homem modificou os
ecossistemas mais rapida e extensivamente do que em qualquer outro intervalo
de tempo equivalente na historia da humanidade (BORN, 2008). O mesmo
ser humano que degrada e destr6i é capaz também de conservar, preservar e
proteger; porém, os fatos mostram que sdo poucos os altruistas que o fazem
de forma voluntaria e desprovida de interesse material. Assim, do mesmo
modo que instrumentos de controle foram estabelecidos para coibir os danos
ao patrimonio natural ou para exigir sua reparagdo, outro grupo de medidas,
de carater incentivador, permite que tais danos sejam prevenidos, minorados
ou superados. E nesse grupo que se enquadra a compensagio por servicos
ambientais (CSA).

A CSA pode ser definida como uma retribui¢do, monetaria ou ndo, as
atividades humanas voluntarias de restabelecimento, recuperagdo, manutencao
e melhoria dos ecossistemas que geram condi¢des indispensaveis a vida no
planeta. A literatura relacionada ao tema e o senso comum popularizaram
a expressdo “pagamento por servicos ambientais”, empregada com maior
frequéncia do que CSA, mas entende-se que a transferéncia financeira direta
(pagamento) € apenas um dos instrumentos para promover a retribuigao, fazendo
que a designacdo mais apropriada seja “compensagdo”, adotada ulteriormente.

Para Born e Talocchi (2002), os mecanismos de compensagao e prémio
pela conservagdo e restauragdo de servigos ambientais podem constituir
importantes meios de promog¢do da sustentabilidade social, ambiental e
econdmica. Ja Altmann (2009) acredita que a valorizacdo dos servicos
ambientais da-se por meio do reconhecimento de que nossa vida depende dos
ecossistemas preservados. A CSA destina-se a atuar como um fator de estimulo
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ou ressarcimento aqueles que aplicam recursos ou trabalho para preservar e
conservar o meio ambiente.

Desenvolvido por meio de uma revisdo de natureza tedrica, o artigo
visa apresentar marcos conceituais e analisar pressupostos e controvérsias que
cercam a CSA como mecanismo de preservacdo ecossistémica, descrevendo
aspectos que podem intensificar ou limitar sua adogao, em especial no Brasil. O
documento inicia com a caracterizagdo dos chamados servi¢os ecossistémicos
e servigos ambientais. O topico seguinte trata da base conceitual da matéria,
notadamente do ponto de vista da ciéncia econdmica. Logo apds, sdo descritos
tanto os focos e finalidades quanto as vantagens, oportunidades e controvérsias
vislumbradas em programas de CSA. Na sequéncia, o trabalho analisa os
pressupostos e requisitos que norteiam a instalacdo desses programas, e
apresenta e discute os instrumentos ou meios de compensagao (inclusive os
ndo monetarios), bem como as técnicas de valoragao dos servigos ambientais.
A abordagem é complementada com uma exposi¢do acerca do papel e do lugar
da CSA em sistemas de producdo agropecuaria, seguindo-se as consideracdes
finais pertinentes.

SERVICOS ECOSSISTEMICOS E SERVICOS AMBIENTAIS

Para a implementacdo de agdes direcionadas ao fomento de servigos
ambientais, torna-se necessario que eles sejam definidos e caracterizados.
Oliveira e Altafin (2008) salientam que a delimitacdo do conceito de “servigos
ambientais” tem se mostrado uma tarefa dificil. Parte dessa dificuldade, sem
duvida, deve-se a sobreposi¢cdo ao conceito de “servigos ecossistémicos”.
Hercowitz et al. (2009) mostram que, embora sejam normalmente empregados
como sindnimos, esses termos guardam distingdo entre si. Para os autores, os
servicos ambientais estdo mais focados nos beneficios percebidos pelos seres
humanos, ao passo que 0s servigos ecossistémicos referem-se aos processos
naturais que os produzem.

Para efeitos deste trabalho, servigos ecossistémicos compreendem o
conjunto de beneficios propiciados pelos ecossistemas naturais que permitem
a manutencdo das condigdes necessarias a existéncia de vida no planeta,
constituindo, portanto, um conceito biocéntrico. Os servigos ambientais,
por sua vez, sdo as praticas, iniciativas e atividades humanas que favorecem
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a preserva¢do, conservacdo, recupera¢do, melhoria ou ampliagdo dos
servigos ecossistémicos. Salienta-se, assim, sua conotagdo antropocéntrica.
Exemplificando, poder-se-ia dizer que o sequestro de carbono ¢ um servigo
ecossistémico, mas a implantagdo ou a preservagdo da floresta que o realiza
¢ um servico ambiental, porquanto esta relacionado ao ser humano. Nessa
perspectiva, ndo ha como falar em compensagdo por servico ecossistémico,
expressdo adotada por alguns autores, mas sim por servigo ambiental.

Andrade e Romeiro (2009); Born (2008); Medeiros et al. (2007); Oliveira
e Altafin (2008); e Shelley (2011) destacam que os servigos ecossistémicos sao
divididos em quatro grupos:

a) Servigos de suporte, que compdem a base para todos 0s outros servigos
do ecossistema, em que estdo enquadradas a producdo primaria, formagao do
solo, reciclagem de nutrientes, polinizacéo, fotossintese e produgao de oxigénio.

b) Servigos de regulagdo, que permitem a estabilidade de processos
ecoldgicos vitais, como a regulacdo do clima e da qualidade do ar, protecao
contra influéncias c6smicas danosas, protecdo dos solos e prevencao da erosdo,
purificagdo da dgua e controle bioldgico de pragas e moléstias.

c¢) Servigos de provisdo, relacionados a produgdo de insumos para
utilizagdo pelos seres vivos, tais como agua potavel, alimentos, energia ¢
combustiveis, materiais para construgdo, minerais e recursos genéticos, entre
outros.

d) Servigos culturais ou de informagéo, entendidos como beneficios ndao
materiais que envolvem aspectos espirituais, culturais e estéticos, informacao
educacional e cientifica, inspiragdo artistica, sensacdo de pertencimento,
recreagdo ¢ lazer.

No que tange aos servigos ambientais, Oliveira e Altafin (2008) fazem
referéncia a classificagdo adotada pela Organizacdo para a Cooperagdo ¢
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), que os divide em trés classes: controle
da poluicdo, gestao de recursos e tecnologia, € produtos limpos ou eficientes
no uso de recursos naturais. Ja Geluda e Young (2005) salientam que os mais
comumente mencionados na literatura perfazem trés grupos, conforme seu
direcionamento: clima, recursos hidricos e biodiversidade. Cabe observar que
os autores nao fazem referéncia ao elemento solo, de fundamental importancia
na retengdo do carbono atmosférico, e cuja conservacao pode ser alvo da
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CSA (ZOLIN et al., 2011). A maior parte dos autores, no entanto, divide os
programas de CSA em quatro grupos, segundo o seu objetivo: sequestro de
carbono, conservacdo da biodiversidade, protecdo de bacias hidrograficas e
beleza cénica (ANTONIAZZI; SHIROTA, 2007, GRIEG-GRAN; BANN,
2003; LANDELL-MILLS; PORRAS, 2002; MAYRAND; PAQUIN, 2004;
MONTAGNINI; FINNEY, 2011).

A BASE CONCEITUAL DA CSA

Montibeller-Filho (2008) destaca que um dos principios basicos da
Economia Ambiental Neoclassica é a valoragdo monetaria dos bens e servigos
do meio ambiente, permitindo, com base nisso, o processo de “internalizacao
das externalidades”. Internalizar externalidades significa, segundo o autor (p.
94), “[...] computar os custos (ou beneficios, quando se trata de externalidade
positiva) ocultos e imputa-los ao seu responsavel economico” (grifo no original).
O economista Arthur Pigou, um dos expoentes dessa corrente e criador do
conceito de externalidade, propds o principio conhecido como “poluidor-
pagador”, que consiste na responsabilizag@o financeira do causador do dano
ambiental. A CSA surge da antitese a esse principio, ou seja, da ideia de “protetor
(ou provedor)-recebedor” (ANTONIAZZI; SHIROTA, 2007; BORN, 2008;
BORN; TALOCCHI, 2002; GELUDA; YOUNG, 2005; SILVA et al., 2008;
YOUNG et al., 2007), associada a de “usudrio-pagador” (ALTMANN, 2009;
VAN HECKEN; BASTIAENSEN, 2010). Andrade e Fasiaben (2009) definem
provedores como ““[...] os agentes responsaveis pela gestdo dos ecossistemas, os
quais devem receber incentivos para que esta gestdo seja favoravel a continua
provisdo dos servigos provenientes de alguns tipos de usos do solo”. Um
programa de CSA, portanto, inclui basicamente dois personagens, que ocupam
posicdes opostas, mas convergentes, sendo ambos favorecidos no processo:
de um lado, o beneficiario do servigo ambiental; e, no outro polo, o prestador
desse servigo e potencial recebedor da compensacao correspondente (ZHANG;
PAGIOLA, 2011). Ha casos em que o beneficiario (usuario) do servigo ambiental
¢ o proprio comprador e pagador, o que ocorre em negociacdes entre agentes
privados, mas ha, também, a situagdo em que o comprador ¢ o Estado, que
realiza a compensagao por meio de recursos publicos (financeiros ou ndo), ¢ a
figura do beneficiario ¢ exercida por uma terceira parte, a sociedade.
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Do ponto de vista econdmico, deve-se considerar que os custos para
preservar o meio ambiente sdo arcados por um pequeno grupo de agentes,
enquanto os beneficios provenientes da preservacao, os servicos ecossistémicos,
sao desfrutados por um grupo bem maior de agentes (ANDRADE; FASIABEM,
2009). A ideia de compensar os servigos ambientais decorre, por um lado, do
reconhecimento de que os ecossistemas prestam servigos importantes que devem
ser conservados e, por outro lado, do entendimento de que enquanto tais servigos
ndo fizerem parte do mercado, isto é, ndo possuirem um valor monetario, ndo
fardo parte da tomada de decisdes dos agentes que se relacionam com tais
servigos e, consequentemente, correrao o risco de se extinguirem em beneficio
de outras atividades rentaveis (WHATELY; HERCOWITZ, 2008, p. 52). Assim,
os programas de CSA promovem a coordenagao entre provedores e beneficiarios
que o mercado deixa de fazer (SHELLEY, 2011) e possivelmente nunca fara.

Ainda que tenha origem em concepg¢des notadamente neocléassicas, a
CSA também encontra respaldo na Economia Ecoldgica (ANTONIAZZI;
SHIROTA, 2007). Costanza et al. (1991) defendem que para alcancar a
sustentabilidade, é necessario incorporar os bens e servigos ambientais na nossa
contabilidade econdmica, determinando a eles valores comparaveis com os
dos bens e servigos econdmicos. Os autores recomendam que remuneracdes,
taxas e subsidios sejam empregados para alterar o preco das atividades que
interferem na sustentabilidade, diante daquelas que s3o compativeis com esse
objetivo. Na intitulada Carta de Cuiaba, a Sociedade Brasileira de Economia
Ecologica (2009) defende a urgente implementacéo de 17 medidas voltadas
para a sustentabilidade do desenvolvimento nacional, entre elas, “[...] efetivar
sistemas de pagamento por servigos ambientais prestados para os pequenos
produtores, indigenas e povos e comunidades tradicionais”.

Percebe-se que, com base em um principio econémico essencialmente
coercitivo e punitivo, do tipo comando-e-controle, como ¢ o “poluidor-pagador”,
gera-se um mecanismo de incentivo economico pautado na valoriza¢do do bom
exemplo. Altmann (2009) e Micol et al. (2008) destacam que os instrumentos
de comando-e-controle ndo alcangaram a efetividade necesséria para fazer
frente as necessidades de preservagdo do meio ambiente. Ja Altmann (2009);
Van Hecken e Bastiaensen (2010); e Wunder (2005) salientam que, ao contrario
desses instrumentos e dos tributos ambientais, a CSA apresenta o carater de
transacdo voluntaria e consensual. Cabe ressaltar, ainda, que os instrumentos
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de incentivo, como o abordado, determinam menor custo social de controle
ambiental (KAWAICHI; MIRANDA, 2008) e, em geral, sdo mais eficientes
no seu proposito (BARBIERI, 2007), permitindo a criagdo de externalidades
ambientais positivas (MAYRAND; PAQUIN, 2004).

Assim, para que surja o direito de receber CSA, ¢ absolutamente necessario que
alguém esteja fazendo algo que va além da obrigagdo de todos de proteger o
meio ambiente, quer dizer, todos, indistintamente, estdo obrigados a atender um
patamar minimo de prote¢do ambiental. Se uma conduta de carater individual ou
coletivo vier a gerar um beneficio coletivo — e ndo sé privado, isso € importante
ressaltar — ai, sim, se justificaria a adogdo de algum mecanismo de CSA para
premiar quem esta fazendo a mais (BORN; TALOCCHI, 2002, p. 38-39).

A amplitude do escopo conceitual da CSA faz dela uma ferramenta
versatil, passivel de ser empregada em diversas condi¢cdes — “do local ao global”,
como definem Farley e Costanza (2010) — e direcionando-se a diferentes objetos
(tipos de servigos ecossistémicos) e objetivos (finalidades).

FOCOS E FINALIDADES DA CSA

A CSA tem trés focos/finalidades, relacionados a modalidade de servigo
ambiental executado. Em primeiro lugar, pode destinar-se a remunerar os
agentes (provedores) que executem alguma iniciativa de melhoria do ambiente,
por implantacdo, manejo, fiscalizagdo ou controle dos recursos naturais.
Esse foco constitui-se, geralmente, em praticas novas, que sdo promovidas
no intuito de modificar positivamente a situagdo preexistente. E o caso, por
exemplo, do florestamento realizado em areas submetidas a outros tipos de uso,
ecologicamente menos nobres.

O segundo foco da CSA busca proporcionar alguma forma de
ressarcimento aqueles sistemas produtivos que sofrem perda de competitividade
ou remuneragdo por causa do respeito a exigéncias de manejo ou protecgdo,
bem como por causa da conversao de sistemas de producdo convencionais em
modelos mais sustentaveis (NICODEMO et al., 2008), o que pode se traduzir
em maior custo direto e menor produtividade. Tal situagdo vem sendo observada
na agricultura, na qual processos agroecologicos ganham cada vez mais espago.
Nesse particular, Grieg-Gran e Bann (2003) consideram que o prestador do
servico ambiental deve ser compensado ndo s6 pelos custos diretos das técnicas
especificas de uso do terreno, como também pelos custos indiretos advindos
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da impossibilidade de realizagdo de certas praticas ou tipos de usos da terra.
Oliveira e Altafin (2008), por sua vez, ressaltam que os agricultores devem ser
recompensados pela adog@o de técnicas mais amigaveis ao meio ambiente, de
forma a minimizar os custos dessas mudangas.

Um terceiro direcionamento da CSA destina-se a recompensar os agentes
que adotem regras e praticas de preservagdo dos servigos ecossistémicos,
evitando o desgaste ou destruicdo dos recursos naturais ja e ainda disponiveis.
Enquadram-se, aqui, as iniciativas de simples manuten¢do do meio ambiente na
forma como se encontra. Um exemplo tipico sdo os programas de desmatamento
evitado, como o intitulado “Reducdo das Emissdes do Desmatamento e da
Degradagdo — REDD” (MICOL et al., 2008). Outro exemplo nessa linha seria
0 pagamento com vista a suspensao da caca em propriedades rurais particulares.

VANTAGENS, OPORTUNIDADES E CONTROVERSIAS
EM PROGRAMAS DE CSA

Nicodemo et al. (2008) apresentam as vantagens e oportunidades a
serem alcancadas com a implantacdo de um sistema de CSA: a) serve como
instrumento de sensibilizagdo da populag@o em relagdo ao valor dos recursos
naturais; b) facilita a solug@o de conflitos entre usuarios de recursos naturais
e aqueles que sofrem as externalidades desse uso; ¢) gera novas fontes de
financiamento e fomento para a conservagao e restauragdo dos recursos naturais;
d) cria indicadores da importancia dos recursos naturais por meio da valoragao
econdmica dos servigos ambientais; ) permite transferir recursos a setores social
e economicamente vulneraveis, que oferegam servigos ambientais. Além dessas
vantagens, cabe mencionar ainda outra, qual seja a de qualificar ambientalmente
0s processos € sistemas produtivos agropecudrios e industriais. Na visdo de
Altmann (2009) e de Geluda e Young (2005), além do carater econémico, a
CSA contribui para a educagdo e conscientizacdo ambiental dos envolvidos,
a medida que insere uma nova relagdo entre eles e deles para com a natureza,
que ¢ a real prestadora dos servigos.

Van Hecken e Bastiaensen (2010), no entanto, apresentam ponderagdes
que mostram o quao controverso ¢ o tema em analise. Os autores afirmam que,
sendo os direitos a propriedade da terra socialmente limitados, os possiveis
provedores de servigos ambientais ndo estdo desobrigados a atender a certos
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padrdes ambientais minimos na gestdo de suas areas, e que, diante disso, a
CSA poderia ser vista como um “suborno” da sociedade, ampliando direitos
que, de fato, os provedores nao teriam. Sendo assim, é plausivel que se
questione o pagamento monetario para agdes que deveriam ser consideradas
normais, situa¢do que levaria a erosdo das normas sociais existentes (VAN
HECKEN; BASTIAENSEN, 2010). J& Pattanayak et al. (2010) ressalvam
que, em teoria, a CSA ¢ relativamente simples, mas 0 mesmo ndo ocorre na
pratica, particularmente nos paises em desenvolvimento. Entre os Obices que
mencionam, alertam que, nas situagdes em que o pagamento € feito com base em
uma situacao de referéncia (estado do meio ambiente no “momento zero™), esta
pode ser deliberadamente agravada pelo proprio provedor, visando a obtencao
de maiores ganhos com a prote¢do ou a recuperacdo posterior.

Percebe-se que, como todo instrumento de politica ambiental, a CSA
apresenta seus “pros e contras”, os quais variam segundo a especificidade
de cada situagdo, ambiente ou objetivo. Ndo é, portanto, uma medida a ser
aplicada indiscriminadamente, de forma incondicional. E, ao contrario, uma
op¢ao cujo éxito esta condicionado, em primeiro plano, ao cumprimento de
certos pressupostos e requisitos, tanto técnicos, quanto politicos.

PRESSUPOSTOS E REQUISITOS PARA PROGRAMAS DE CSA

A implementagdo de um programa de CSA, independentemente de
sua abrangéncia (local, regional, nacional ou mesmo internacional), requer
a observancia de alguns aspectos que influenciam a sustentacdo e o éxito da
iniciativa. Ao analisar a questdo de forma sistémica, Mattos e Hercowitz (2009a)
consideram que, mais do que a criagdo de uma “politica de pagamento de servigos
ambientais”, € imprescindivel a cria¢do de uma “politica nacional de servigos
ambientais”, ¢ esta ndo obrigatoriamente pressupde aquela (MATTOS et al.,
2009). Mattos e Hercowitz (2009b) enumeram os cinco pontos fundamentais
para o desenho e o estabelecimento de politicas publicas voltadas a questdo:
a) coordenacao pelo Estado; b) marco legal e orcamento garantido por lei; c)
integracdo a um programa territorial; d) controle social; e) indicadores oficiais
¢ valoracdo indireta de servigos ambientais, plano de manejo de area de uso
individual ou coletivo e acordos comunitarios.
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Para Young et al. (2007), uma das premissas da CSA ¢ a clara identificacdo
que um servico ambiental esta beneficiando um agente interessado em garantir
sua manutencdo, dispondo-se este a pagar por aquele servigo, voluntariamente
ou por meio da criagdo de mecanismos que imponham o pagamento. Devem
estar definidas, também, a fonte pagadora e a fonte prestadora do servico, da
qual se exige ter capacidade de executé-lo. A transag@o pode ser feita diretamente
entre o provedor e o comprador, ou mediante a intermediagdo de entidades que
os representem, tais como o governo e organizagdes ndo governamentais, entre
outros (ANDRADE; FASIABEN, 2009; VAN HECKEN; BASTIAENSEN,
2010). Um sistema de CSA inclui, como compradores, tanto agentes privados,
quanto publicos (WUNDER, 2005). Ainda que a aquisi¢ao privada possa trazer
uma simplificagdo ao processo de negociagao, dispensando inclusive a existéncia
da politica nacional antes referida, sua perenidade ou manutengdo por longo
prazo suscita duvidas, pois estara sempre subordinada ao interesse econémico
(possibilidade de lucro) do agente comprador. Portanto, para ser permanente e
de fato efetiva, a CSA necessita: i) ser constituida na forma de politica publica
nacional; e ii) ter o Estado como seu grande fomentador.

Nesse cenario, a importancia do papel mediador do governo ¢
inquestionavel (VATN, 2010). Ainda que os elementos diretamente envolvidos
— usuario e provedor — possam ser entes privados, estd em jogo um bem e um
legado que ¢ de uso comum e ¢é de todos. O poder publico deve atuar tanto como
agente de apoio ¢ fomento, como instrumento de supervisao e regulacao do
processo, procedendo, entre outras atribuigdes, a avaliacao da qualidade técnica,
conveniéncia ecologica e exequibilidade das iniciativas propostas, bem como
acompanhando sua execucdo. Geluda e Young (2005) consideram indispensavel
estruturar um sistema de monitoramento para verificar as eficiéncias social,
econdmica e ambiental da CSA, bem como acompanhar o fluxo e a qualidade
dos servigos prestados e dos pagamentos, para assegurar a credibilidade do
sistema. Concordando, Fasiaben et al. (2007) destacam que a construcdo de
mercados de servigos ambientais requer uma participagao efetiva do Estado na
sua regulamentacao e fiscalizagdo.

Aimplantacdo de um balizamento legal sobre a questo, outra atribuicao
estatal, ainda ndo foi efetivada no Brasil, em que pese a relevancia da matéria.
Fasiabem et al. (2007) e Vatn (2010) salientam a necessidade da construgao de
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uma institucionalidade que promova e efetue a implementagdo, monitoramento
e avaliacdo dos sistemas de CSA.
Sem uma lei que estabelega claramente o que se considera por servigo ambiental,
quem sdo os provedores e/ou beneficidrios, quais provedores devem ser
remunerados diretamente a partir de recursos publicos, quanto devem receber
segundo cada tipo e quantidade de servigos prestados, entre outros, nao ha como

implantar uma politica sustentavel de fundos para o pagamento de servigos
ambientais no Brasil (OLIVEIRA; ALTAFIN, 2008, p. 16).

A esse respeito, ¢ oportuno mencionar o exemplo de Santa Catarina. O
Estado aprovou, no dia 13 de abril de 2009, a Lei n° 14.675%, que instituiu o
Codigo Estadual do Meio Ambiente. Nao obstante a presenca de regramentos
juridica e ecologicamente questionaveis, a peca legal institui o pagamento por
servicos ambientais (Art. 25, inciso V, e Art. 26, inciso II), transferindo sua
regulamentagdo a uma lei especifica (Art. 288). A referida lei* (n® 15.133, de
19 de janeiro de 2010) implantou a Politica Estadual de Servigos Ambientais
e regulamentou o Programa Estadual de Pagamento por Servigos Ambientais,
estabelecendo formas para seu controle, gestdo e financiamento. Também em
nivel municipal comecam a surgir regulamentagdes de programas de CSA, como
¢ o caso da Lein®3.026°, do Municipio de Balneario Camborit, sancionada em
26 de novembro de 2009, que cria o Projeto Produtor de Agua.

INSTRUMENTOS DE COMPENSACAO

Nao obstante a expressdo “pagamento por servigos ambientais” ser
frequentemente utilizada, a transferéncia direta de recursos financeiros, que
caracteriza o pagamento propriamente dito, € apenas uma das modalidades
de CSA. Born (2008); Born e Talocchi (2002); Kawaichi ¢ Miranda (2008); e
Whately e Hercowitz (2008) mostram que, além dessa forma, a retribuigao pode
se dar por meio de outros mecanismos, inclusive ndo monetarios, destacando
isen¢des fiscais e tarifarias; favorecimento na obtencao de crédito; garantia ou
preferéncia de acesso a mercados, programas especiais ou servigos publicos;
disponibilidade e direcionamento de subsidios a produgao; oferta de tecnologia,

3 Disponivel em: <http://www.sc.gov.br/downloads/Lei 14675.pdf>.
4 Disponivel em: <http://server03.pge.sc.gov.br/LegislacaoEstadual/2010/015133-011-0-2010-001.htm>.

’ Disponivel em: <http://www.cambc.sc.gov.br/leis/texto/3026/L>.
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equipamentos ¢ infraestrutura; e apoio em termos de capacitacdo, treinamento
e assisténcia técnica.

Merece destaque, ainda, a possibilidade de compensagdo por meio de
alguma forma de ecocertificacdo, sistema em expansao que pode ser traduzido
como a “[...] adogdo de um ‘selo verde’ ou outro tipo de rotulagem, balizada
por processos de avaliacdo ambiental que permitam certificar a qualidade dos
produtos e processos do ponto de vista da gestdo ambiental” (RODRIGUES
etal., 2006, p. 7). Para May (2003), o mecanismo de “selo verde” possibilita a
internaliza¢do dos custos diferenciais de sistemas ambientalmente mais amenos.
Hercowitz et al. (2009) fazem referéncia a Forest Trends, organizagdo nao
governamental norte-americana ligada a area de servigos ambientais, a qual
sugere serem as certificacdes um dos instrumentos de CSA.

Devem ser ressaltadas, portanto, a importancia e a possibilidade de
emprego de mecanismos de compensagao nao monetarios, isoladamente ou
em conjunto com a remuneragdo monetaria, os quais ampliam o espectro de
negociacdo entre as partes e facilitam a efetivagdo dos sistemas de CSA, em
especial quando o comprador dos servigos for o poder publico, o que, cada vez
mais, é uma realidade.

Todavia, para o fornecedor ou prestador do servigo ambiental, a
remuneracdo monetaria é, em geral, mais atraente, sendo, por isso, a forma
mais frequente de compensagdo. Tal constatagdo ¢ corroborada pelo fato de
grande parte dos programas de CSA, em varias partes do mundo, ser direcionada
para comunidades pobres ou em situa¢do de risco econdmico, as quais, por
sua condigdo, dependem fortemente do meio ambiente (FAO, 2007). A CSA
traria, portanto, nao apenas beneficios ambientais, mas também sociais (BORN;
TALOCCHI, 2002; FERRARO, 2011; ZHANG; PAGIOLA, 2011). Nesse
contexto, os trabalhos de Landell-Mills e Porras (2002) e de Zilberman et al.
(2006) discutem o potencial da CSA como ferramenta de reducdo da pobreza.
Pattanayak et al. (2010) destacam que a CSA pode constituir-se em uma
abordagem do tipo win-win (duplo ganho) — reduzir a pobreza e a degradacao
ecossistémica. Deve-se cuidar, no entanto, para que esse beneficio ndo seja,
como dizem Landell-Mills e Porras (2002), simplesmente “ouro de tolo”.
Pagiola et al. (2005) expdem o quéo essa questdo ¢ complexa, pois o efeito da
CSA sobre a pobreza depende de inumeros fatores e condigdes especificas. Os
autores alertam que a CSA pode atenuar desigualdades economicas, mas pode
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também agrava-las, quando os direitos de propriedade da terra ndo estiverem
legalmente definidos e/ou se as praticas de preservagdo ambiental provocarem
baixa demanda de mao de obra.

VALORACAO DOS SERVICOS AMBIENTAIS

A defini¢ao do valor monetario dos servigos ambientais ndo € um processo
tecnicamente fécil, pois a maioria deles ndo possui valor nominal de mercado
(NICODEMO et al., 2008; WHATELY; HERCOWITZ, 2008), constituindo-se,
desse modo, em um dos maiores desafios para o estabelecimento de programas
de CSA (MAYRAND; PAQUIN, 2004). Em tese, a valoriza¢ao dos servigos
ecossistémicos e a valoragdo dos respectivos servigos ambientais caminham
juntas e sdo indissocidveis. Geluda e Young (2005) consideram que o valor
do servigo ambiental deve refletir o real beneficio obtido pelo favorecido e
satisfazer os interesses do fornecedor, cobrindo, totalmente ou em parte, os
custos que estdo a cargo deste.

Kosoy et al. (2007) alertam que, para um esquema de CSA ser eficiente,
devem-se cumprir duas condig¢des: a) o valor a ser compensado deve, no
minimo, cobrir o custo de oportunidade do uso da terra; e b) o montante do
pagamento deve ser inferior ao valor econdmico da externalidade ambiental.
Quanto a primeira condi¢do, se o custo de oportunidade ndo for coberto
pela compensacdo, o proprietario ndo tera incentivo para adotar o uso do
solo ambientalmente recomendado ou a pratica fomentada. No que tange ao
segundo ponto, se o valor a ser pago for maior do que o da externalidade, o
usuario preferira sofré-la. Ainda que haja intensa discussdo e nenhum consenso
cientifico sobre o melhor método de valorar os servigos ambientais, a maior
parte dos especialistas defende e/ou opta pelo custo de oportunidade do uso
da terra® (MAYRAND; PAQUIN, 2004; MICOL et al., 2008; SILVA et al.,
2008; WHATELY; HERCOWITZ, 2008; YOUNG et al., 2007). Montagnini
e Finney (2011) destacam que, frequentemente, em vez de avaliar, quantificar
e monetizar em reais os servicos ambientais prestados, os sistemas de CSA
indenizam os custos de prestagdo desses servigos, ou seja, o custo de produzir

¢ Silva et al. (2008, p. 58) definem custo de oportunidade como “[...] o custo gerado pela renuncia dos
beneficios econdmicos que poderiam ser obtidos a partir de outra aplicagdo qualquer dos recursos
disponiveis”.
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o resultado desejado (como o cultivo de arvores, por exemplo), incluindo o
custo de oportunidade.

Landell-Mills e Porras (2002) estudaram 61 casos de CSA relacionados
exclusivamente a agua, em 22 paises das Américas, Caribe, Europa, Asia,
Africa e Oceania, e verificaram que a quantia paga guarda baixa relagio com
a valoracdo monetaria dos recursos naturais e dos servigos ambientais, sendo,
na maior parte das vezes, quantificada pelo custo de oportunidade da terra. As
autoras concluem que, para assegurar a protecao, os beneficiarios tém que cobrir
os custos de oportunidade relacionados aos rendimentos que os proprietarios
localizados a montante deixardo de ter, supondo um uso alternativo da terra,
como, por exemplo, a agricultura. No mesmo viés, ao analisarem a viabilidade
de sistemas de CSA focados no incentivo a conservagao florestal na Amazonia,
Young et al. (2007, p. 17) foram enfaticos: “nenhum programa de controle de
desmatamento sera bem sucedido se ndo considerar o custo de oportunidade
da terra”.

Silva et al. (2008) apresentam ¢ detalham a equagdo adotada para a
CSA, prevista no Projeto Produtores de Agua, que vem sendo levado a termo
no Estado do Espirito Santo. A base do célculo ¢ um custo de oportunidade
padrao, definido para as condigdes locais especificas, por meio do emprego da
rentabilidade média das cinco culturas de maior representatividade em area
(pecuaria leiteira, café, eucalipto, cana-de-agucar e banana), ponderando de
acordo com a area estadual ocupada por elas. O resultado aponta um custo
de oportunidade de R$ 739,36 por hectare. Outros indicadores utilizados no
calculo sdo os coeficientes de potencial erosivo a que a floresta esta sujeita e
de ajuste topografico, conforme a declividade.

Merece referéncia, igualmente, o sistema de valoracdo de servigos
ambientais proposto por Mattos et al. (2009), pautado naquilo que chamam
“[...] custos de oportunidades de mudangas qualitativas de uso da terra e dos
recursos naturais”. Para os autores, em cada caso deve ser estipulado o custo
da conversdo sustentavel das atividades produtivas, a qual gerara retornos
socioambientais e econdmicos — estes por meio do diferencial de preco a maior
do produto obtido em sistemas sustentaveis. Esse maior retorno pode, no entanto,
cobrir apenas parte do investimento. A lacuna porventura existente passa a ser
considerada o valor do servigo ambiental. O método aplica-se especialmente
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no caso de situacdes que se enquadrem no segundo foco da CSA, conforme
ja descrito. As equagdes abaixo permitem visualizar a metodologia proposta.

Equacgéo 1:
Custo Ambiental = Custo da Produgdo Sustentavel — Custo Padrao
Equacao 2:

Preco do Servigo Ambiental = Custo Ambiental — (Prego da Producao
Sustentavel — Preco Padrao)

Fonte: Mattos et al. (2009, p. 75).

A Equacao 1 mostra que o “custo ambiental” ¢ a diferenca entre o custo de
obten¢ao de um produto qualquer por meio de um processo sustentavel e o custo
de obtencdo desse mesmo produto utilizando-se um processo padrdo. Seria,
pois, o custo adicional imposto pelo sistema que propugnasse a preservagdo dos
recursos naturais. Deve-se considerar, todavia, que é provavel que o produto
obtido nesse sistema alcance, no mercado, uma melhor remuneragdo do que
o seu similar, oriundo de sistemas-padrao. Pela Equacao 2, observa-se, entao,
que, se esse plus de valor do produto sustentavel for suficiente para cobrir o
seu maior custo de produgdo, ndo cabe falar em valor do servigo ambiental,
uma vez que a internalizacao ja foi incorporada pelo mercado consumidor ao
adquirir tal produto. Ocorre, todavia, que o custo do processo sustentavel (custo
ambiental) pode ser maior do que o incremento de valor que ele determina no
produto. Nesse caso, a diferenga, ou seja, o déficit determinado pela adogao
da técnica sustentavel, constitui o valor (preco) do servigo ambiental, passivel
de ser compensado.

A CSA DIANTE DOS SISTEMAS DE PRODUCAO AGROPECUARIA

E provavel que em nenhuma outra atividade humana exista uma interface
tao grande entre o ser humano e a natureza como na agricultura. Os produtores
rurais constituem o maior grupo de gestores dos recursos naturais €, a0 mesmo
tempo, geram uma vasta gama de servigos ecossist€émicos ¢ dependem dela,
fazendo que suas ag¢des possam tanto aprimorar quanto degradar o meio
ambiente (FAO, 2007). E por essa razio que a maioria das iniciativas de CSA
desenvolve-se no meio rural e tem os agricultores como agentes principais.
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May e Geluda (2005) alertam que a implantagao de esquemas de CSA em areas
agricolas exige o cumprimento de quatro requisitos: deve haver evidéncias
suficientes de que as praticas ou o uso do solo geram os servigos ambientais em
questdo; a comunidade precisa estar socialmente preparada para a iniciativa;
os direitos de propriedade devem ser bem definidos; e, por fim, deve haver a
participagdo voluntaria dos proprietarios envolvidos.

Nao ha davida que a CSA abre uma nova perspectiva, tanto ambiental
quanto econdmica, no meio rural. Nicodemo et al. (2008) acreditam que
o reconhecimento dos servigos ambientais fornecidos pelas propriedades
particulares, por meio do pagamento de tais servigos, pode ser uma alternativa
para promover a melhoria ambiental sem que o Onus recaia apenas sobre o
produtor rural. Nesse contexto, Rodrigues et al. (2006) julgam que a sociedade
deve valorar e remunerar de forma apropriada os produtores que manejam
adequadamente o ambiente e os recursos naturais, como forma de compensagao
e incentivo pelo trabalho de conservagao.

Uma questdo a ser considerada ¢ o papel que a CSA pode representar
dentro do contexto de producdo agropecuaria de uma propriedade rural,
abordando-se até que ponto ela pode ou deve avangar no intuito de transformar-
se em atividade econdmica efetiva e lucrativa. Em outras palavras, deve-se
avaliar se a CSA estd fadada a ser considerada um subproduto do processo
de produgdo agropecuaria ou se pode vir a se tornar até mesmo o “produto”
principal de uma propriedade rural. A questdo ¢ verificar, como definiram
Antoniazi e Shirota (2007), se a producdo de commodities agricolas e os servigos
ambientais podem ser tecnicamente complementares ou se sao concorrentes.

E fato conhecido que a atividade agropecuaria, quando conduzida
de modo equivocado, produz externalidades que prejudicam os servicos
ecossistémicos. Porém, no moderno conceito de multifuncionalidade da
agricultura, a preservagdo dos recursos naturais e da paisagem rural aparece
como uma de suas fungdes (CAZELLA et al., 2009). Micol et al. (2008)
ponderam que a CSA visa motivar o proprietario rural a incluir os servigos
ambientais em suas tomadas de decisdo quanto ao uso do solo e a conservagao
do meio ambiente, e que seu objetivo ndo € substituir as atividades produtivas,
mas incentivar praticas conservacionistas nessas atividades. De fato, muitos
esquemas de CSA incluem contratos de “boas praticas agricolas”, definidas
como aquelas que minimizam o efeito nocivo ao ambiente, sem prejuizo a
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produtividade econdmica (ANTONIAZZI; SHIROTA, 2007; NICODEMO et
al., 2008).

Nicodemo et al. (2008) lembram que a produgdo e a produtividade
agropecuarias dependem da manutencdo e da recuperagdao dos servigos
ambientais, o que torna essa associacdo de atividades algo natural e
recomendavel. Tal posi¢ao € também defendida por McNeely e Scherr (2009, p.
31) ao estabelecerem a defini¢do de ecoagricultura: “[...] a gestao de paisagens
para a producdo de alimentos e a conservacao de servigos ecossistémicos (em
particular, a biodiversidade)”. E relevante destacar que a substitui¢io integral
da atividade agropecuaria por sistemas de CSA pode ndo acarretar os resultados
esperados, pois ¢é possivel que, em um segundo momento, o mercado (ou seja,
a cadeia produtiva ja instalada) provoque a entrada de novos produtores rurais
na area, com sistemas de producdo ainda mais intensivos — ¢ ecologicamente
destrutivos — do que os anteriores (COSTA, 2011). Analisando o caso da
Amazonia brasileira, o autor ressalta que a “[...] conteng¢ao pela ndo producao”
deve dar lugar a um “[...] amplo programa centrado na elevagdo da capacidade
produtiva em bases tecnologicas de baixo balango liquido de emissdo de
carbono” (COSTA, 2011, p. 644). Nao se trata, pois, de contrapor economia a
ecologia, mas de associa-las em adequado equilibrio.

Nesse panorama, Silva et al. (2008) entendem que a prestagdo de servigos
ambientais pode ser encarada como uma atividade econdmica secundaria no
meio rural. Montagnini e Finney (2011) apontam vantagens na associag@o
entre CSA (mediante florestamento) e sistemas de producdo vegetal ou animal,
compondo sistemas agroflorestais ou agrossilvipastoris que acarretam melhorias
ao solo, sequestro de carbono e reflexos positivos na biodiversidade, entre outros
efeitos benéficos. Os autores mostram que a CSA age como um incentivo para
ampliar a adog¢do de usos mais sustentdveis da terra, o que leva a mudancas
nas atitudes dos agricultores com relagdo ao meio ambiente.

Assim, a produg¢do agropecuaria e a “producdo” de servigos ambientais
ndo sdo atividades excludentes entre si. S0, na verdade, fun¢des simbidticas e
sinérgicas. No cenario que se apresenta, o produtor rural mantera sua vinculagao
a agricultura, mas, em paralelo, serd profissionalizado como “cuidador do
meio ambiente” ou “produtor de natureza”. Entretanto, ndo ha como negar
que pressoes de mercado podem fazer que essas atividades assumam o carater
de concorrentes, pelo menos em certas regides e condi¢des especificas.
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Nessa perspectiva, o produtor rural serd levado a optar por uma ou outra
atividade, e sua decisdo devera ser balizada, em primeiro plano, por uma
analise de beneficio/custo entre as remuneragdes potenciais de cada uma das
alternativas. Sublinhe-se, entdo, a importancia dos valores a serem pagos via
CSA, os quais certamente terdo grande influéncia no processo de decisdo. A
hipétese aqui mencionada reforga a necessidade da agdo ativa do Estado como
regulador do processo e do proprio mercado de CSA, devendo utilizar o interesse
publico como escopo para impedir que aspectos técnicos sejam sobrepujados
por enfoques meramente econdmicos. Cabe as politicas publicas de servigos
ambientais o papel de evitar que a CSA prejudique a produgdo agropecudria
sustentavel, em especial a de alimentos.

CONSIDERACOES FINAIS

A andlise proposta por este artigo mostra que a CSA vive uma realidade
de duas faces.

Deum lado, a CSA constitui uma ferramenta de preservagao ecossistémica
que, embasada em um marco conceitual simples e l6gico, tem sido cada vez
mais adotada, provocando crescente interesse entre pesquisadores (FERRARO,
2011). Sua importancia como instrumento de politica ambiental esta comprovada
por inimeras experiéncias exitosas, conduzidas em varios paises, inclusive no
Brasil (FAO, 2007; HERCOWITZ et al., 2009; LANDELL-MILLS; PORRAS,
2002). Nas diversas condi¢des em que foi empregada, apresentou alto potencial
de resolutividade e mostrou-se capaz de implementar ganhos ecologicos, pois,
muito além da compensagdo propriamente dita (monetaria ou ndo monetaria),
produziu efeitos na consciéncia ambiental dos agentes envolvidos. No espaco
rural, tendo por base o conceito de multifuncionalidade da agricultura, a
produgdo agropecuaria e a “produ¢do” de servigos ambientais ndo devem ser
vistas como atividades concorrentes ou excludentes, mas sim como opgdes
complementares e sinérgicas.

No entanto, por outro lado, a CSA ainda precisa avangar no atendimento a
alguns de seus pressupostos e na superacgao de suas controvérsias. A consolidacao
da CSA como uma bem-sucedida “solu¢do do século 217 esta condicionada aum
correto delineamento ou desenho de sua matriz estrutural e de agéo, no intuito de
conceder-lhe maior eficacia. Quer-se dizer, com isso, que ha algumas questdes
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intrinsecas ao sistema que ainda devem ser formatadas e/ou aprimoradas. Entre
essas, incluem-se pontos como: o papel do Estado e a participagdo do poder
publico na condigdo de 6rgdo de controle e fomento; a forma de definigdo e
delimitacdo de mercados e de seu impacto no processo negocial; o emprego de
outros mecanismos de compensacao que nao o simples pagamento; e 0s critérios
e métodos de valoragdo dos varios servigos ambientais, nas multiplas situagdes
em que podem ser prestados. Além das questdes arroladas, no caso do Brasil,
em particular, deve-se acrescentar a peremptoria necessidade de um urgente
regramento legal, sem o qual a CSA ndo tera a relevancia que dela se espera.

A CSA constitui-se em uma ferramenta estratégica de valoragdo — e
consequente valorizag@o — do elemento ambiente. Todavia, € preciso reconhecé-
la por sua capacidade de incorporar qualidade ambiental & matriz produtiva, e
ndo somente pela renda que podera ou ird transferir aos provedores de servigos.
Da mesma forma, ndo se deve esperar que a CSA venha a prosperar como
solugdo magica para a visivel dilapidagdo dos recursos naturais e para a crise
de insustentabilidade que assola o planeta. Em uma visao realista, a CSA deve
ser entendida como apenas um entre os tantos mecanismos de salvaguarda
ambiental, mostrando-se adequado para algumas situa¢des, mas improprio
para outras.
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