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Resumo

Reflexdo sobre o debate acerca da teoria e pratica das politicas de Pagamento
por Servigos Ambientais (PSA). Parcela significativa da literatura aponta que a
teoria convencional (abordagem coaseana) ndo € aderente as experiéncias con-
cretas de PSA. Partindo desta constatagdo, o presente trabalho pretende respon-
der duas questdes: por que esta incompatibilidade entre teoria e pratica aconte-
ce?; de que maneira a fundamentagdo tedrica sobre PSA poderia ser ampliada
de modo a permitir seu uso na compreensdo da dindmica concreta? As respostas
oferecidas sdo baseadas na andlise detalhada das descrigdes disponiveis sobre
trés casos internacionais e cinco casos nacionais. Os resultados obtidos corro-
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boram o argumento inicial e subsidiam a proposi¢ao de uma abordagem teérica
mais ampla centrada nas perspectivas institucional e econémico-ecologica.
Palavras-chave: PSA, abordagem coaseana, economia institucional, economia
ecologica.

REVISITING THE THEORY AND UNDERSTANDING
THE PRACTICE: analysis of selected cases of payment for
environmental services (PES)

Abstract

This paper is aimed at retrieving the debate about theory and practice of Pay-
ment for Environmental Services policies. A significant portion of the literature
suggests that the conventional theory that underlies the PSA (Coasean approa-
ch) does not apply for the concrete experiences of PSA. Based upon this point,
this study aims to answer two questions: i) why does this mismatch between
theory and practice take place in PES analysis? ii) how could the theoretical
framework of PSA be expanded to allow their use in understanding the specific
dynamics of PES? The answers offered draw upon detailed analyses of the
descriptions available on three international and five national concrete cases
of PES application. The results corroborate the initial argument, and subsidise
the proposition of a broader theoretical approach focused on institutional and
ecological-economic perspectives.

Key words: PSA, coasean approach, institutional economics, ecological eco-
nomics.

1 INTRODUCAO

A ideia de Pagamentos por Servigos Ambientais (PSA) nasce
a partir do reconhecimento da necessidade de se preservar a bio-
diversidade e os servigos ecossistémicos (SEs)'. Isso porque estes
ultimos sdo considerados importantes para o bem-estar e a qualidade
de vida das sociedades humanas. (ANDRADE; ROMEIRO, 2011).

A teoria de base dos esquemas de PSA ¢, tradicionalmente,
proveniente da Economia Ambiental Neoclassica - baseada no Teo-
rema de Coase (dai a expressdo abordagem coaseana), o que contri-
buiu para que sua conceituagdo fosse feita com preocupagdo central
na obtencdo de eficiéncia econdémica por meio da internalizacdo de
externalidades positivas via pagamentos monetarios, dando valor
econdmico aos fluxos de SEs. A 16gica, portanto, é promover com-
portamentos em prol de sua conservagdo. (WUNDER, 2005; PA-
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GIOLA; PLATAIS, 2007, ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008;
FERRARO, 2008).

E possivel constatar, porém, que a formalizagio teérica de
PSA na maioria das vezes ndo consegue se refletir em experiéncias
reais, expressando apenas algumas caracteristicas do conceito. (MU-
RADIAN et al., 2010). O exame da literatura especializada apon-
ta para uma excessiva consideracdo dos esquemas de PSA apenas
como um instrumento mercadoldgico, negligenciando alguns aspec-
tos essenciais, como as complexidades ecossistémicas e a diversida-
de institucional encontrada em cada contexto social.

O desacordo entre as prescrigOes tedricas e as condigdes reais
pode colocar em risco a factibilidade do PSA. Isso porque realida-
des complexas emergem a partir das peculiaridades de cada contexto
¢ as mesmas ndo podem ser analisadas a partir do marco tedrico
convencional. E neste contexto que se insere o problema deste tra-
balho, como ¢ possivel avancar de modo a tornar o marco teoérico
das politicas de PSA mais aderente e coerente com a complexidade
dos fendmenos reais, levando em conta os contextos ecossistémicos,
econdmicos ¢ institucionais?

Por hipdtese, postula-se que a teoria fundante do PSA deve
ser ampliada no sentido de incorporar explicitamente objetivos de
eficiéncia economico-ecologica e de justica social, entendidos como
intrinsecamente interdependentes, juntamente com a trajetoria histo-
rica das institui¢des ¢ as idiossincrasias dos stakeholders envolvidos.
Para tanto, considera-se que as perspectivas tedricas da Economia
Ecologica e Institucional (EE e EI, respectivamente) sdo necessarias
e uteis para viabilizar tal aplicagdo.

O objetivo principal deste trabalho ¢, pois, avangar na teori-
zagdo sobre PSA, incorporando de maneira conjunta elementos das
visdes econdmico-ecoldgica e institucionalista, com a intengo pre-
cipua de tornar o PSA mais robusto e aplicavel a realidade social,
ambiental e econdmica. Para tanto, foi feita uma revisdo tedrico-
-conceitual de trés experiéncias de PSA em ambito internacional e
de cinco em 4mbito nacional®.

Este trabalho ¢ dividido em quatro partes, além desta intro-
ducdo e das notas conclusivas. Primeiramente, expor-se-do as li-
mitacdes da abordagem coaseana de PSA, a partir de uma revisdo
da bibliografica teodrica sobre o assunto. Em seguida, sera realizada
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uma analise comparativa e normativa das experiéncias reais de PSA
abordadas. A partir desta analise, reunir-se-3o0 as principais contri-
buigdes e complementagdes dos arcabougos tedricos institucionalis-
ta e econdmico-ecoldgico para a conceituagdo de PSA. Por fim, sdo
agrupadas algumas contribui¢des tedricas para o aperfeicoamento
do conceito de PSA).

2 REVISITANDOATEORIA: aabordagem tradicional (coaseana)
e seus limites

Do ponto de vista tedrico, 0 PSA coaseano € visto como um
instrumento que visa alcangar objetivos ambientais, especificamente
conservagao, restauracdo ou geragdo de SEs por meio de pagamen-
tos diretos e condicionais aqueles agentes econdmicos em condi-
¢do de facto de influenciar a dinAmica de oferta dos SEs. Busca-se
a resolugdo do trade-off entre conservacao e exploragdo do capital
natural por meio da internalizagdo das externalidades positivas re-
presentadas pelos servigos ambientais (SAs). Caso nao haja esta in-
ternalizagdo, ndo ha incentivos espontaneos para os SAs, ja que seus
beneficios sdo apropriados por outros agentes além daquele que o
ofertou originalmente.

O mecanismo de PSA tem atraido interesse crescente por tra-
duzir valores ambientais ndo mercantis e externos em reais incen-
tivos econdmicos para que os atores locais prestem SAs (ENGEL;
PAGIOLA; WUNDER, 2008). A definicdo mais consagrada na lite-
ratura de PSA o v€ como um instrumento de mercado que englobe
os seguintes critérios: 1) voluntariedade da transagdo; ii) um SA bem
definido ou um tipo de uso da terra que assegure sua oferta; iii) pelo
menos um comprador; iv) pelo menos um vendedor que esteja efeti-
vamente controlando a oferta do servigo; v) se ¢ somente se o ofer-
tante assegurar a continua provisdo do servi¢o (condicionalidade)’.
(WUNDER 2005; 2008; PAGIOLA; PLATAIS, 2007).

Na perspectiva coaseana, cujos principios basicos sdo siste-
matizados no Quadro 1, o que se objetiva com a implantagdo de PSA
¢ criar um incentivo econdmico privado que conduza os prestadores
de SAs a adotarem praticas que sejam condizentes com as demandas
por SEs. Isto ocorre por meio da transferéncia de recursos dos com-
pradores aos ofertantes.

A aplicagdo do Teorema de Coase na analise de PSA propde
que, na presenga de direitos de propriedade previamente definidos
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sobre a posse e controle do capital natural em questdo e de custos de
transacdo suficientemente baixos, haveria espago para realizagdo de
barganhas mutuamente satisfatorias, em que contratos seriam esta-
belecidos redefinindo os direitos de propriedade na medida em que
os beneficiarios de SEs negociam com os ofertantes (de SAs), dando
assim um preco ideal para a externalidade.

Quadro 1 - Sintese da conceituacdo coaseana de PSA

£

[}

o8 " "

8 Foco de andlise Ob]etlvo§ d_e politica Caracteristicas principais
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momento em que 0s comoditizag&o do SEs;

problemas ambientais -Alternativa mais eficiente

s&o resolvidos. de promog&o de SEs dentre
outras opgoes.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Sendo um conceito baseado no funcionamento do mercado,
para que um mecanismo de PSA coaseano atinja os objetivos de efi-
ciéncia na utilizacdo dos recursos financeiros € necessario elevado
grau de comoditizagdo dos SEs, elevada condicionalidade dos pa-
gamentos e deve ser voluntario tanto na prestacao dos SAs, quanto
na participacdo no esquema. (MURADIAN, 2013; MURADIAN et
al., 2013).

Sao raros os casos em que as experiéncias de PSA se adé-
quam a este modelo tedrico. Schomers e Matzdorf (2013) buscaram
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fazer uma varredura na literatura referente as experiéncias de PSA,
analisando 457 analises publicadas. Nesta pesquisa, os autores cons-
tataram que, de 102 experiéncias analisadas, apenas uma pequena
minoria se adequava a conceituagdo coaseana (casos de pequena
escala). A grande maioria das experiéncias se adéqua a conceitua-
¢do de PSA pigouviano, ou seja, em que 0 governo atua como um
agente do terceiro setor em beneficio dos usuarios de SEs, prestando
uma espécie de subsidio aqueles que prestam SAs a coletividade.
Portanto, funcionam em especial para bens publicos, em que ndo ¢
possivel evitar a presenga de free-riders e que ha consumo néo rival
dos recursos naturais.

Além dos autores acima, Muradian e outros (2010) e Simdes
¢ Andrade (2013) também exploraram o argumento de que o marco
tedrico do PSA ndo ¢ suficiente para ancorar uma analise completa
das experiéncias concretas de aplicagdo deste tipo de politica. Pode-
-se afirmar, entdo, que é preciso avancar no aprimoramento concei-
tual de PSA de modo a conciliar teoria e pratica no ambito de analise
deste tipo de instrumento. No caso especifico de Simdes e Andrade
(2013), esses autores afirmam que € preciso delinear contribui¢des
de outras escolas de pensamento dentro da analise econdmica e so-
cial das questdes ambientais (abordagem econdmico-ecologica e
institucionalista, principalmente).

Com o intuito de dar concretude a proposta de Simdes ¢ An-
drade (2013), a proxima segdo deste artigo apresenta a analise de
experiéncias internacionais e nacionais de PSA. A partir dai, preten-
deu-se compreender de que forma a EE e EI podem ser uteis para a
ampliagdo do escopo tedrico das politicas de PSA.

3 COMPREENDENDO A PRATICA: anélise de casos
selecionados de PSA em nivel internacional e nacional

Para proceder a escolha de experiéncias de PSA internacio-
nais e nacionais analisadas, preferiu-se aquelas cujo principal foco
de implantagdo fosse a promogéo de servigos hidrologicos*. Tal mé-
todo se justifica pela necessidade de comparagdo entre as estratégias
e os resultados de cada arranjo, e pela preméncia e atualidade da
discussdo da crise hidrica em todo o mundo. Portanto, o foco do
trabalho esta nos arranjos de PSA hidrologico.

Em relagdo as experiéncias internacionais, foram analisados
dois casos de experiéncias de PSA que, a posteriori, percebeu-se que
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se adéquam bastante ao conceito coaseano, quais sejam: o caso da
marca de dgua mineral Vittel, na Franca, e do sistema da bacia hi-
drografica de Catskill-Delaware, no estado de Nova York (EUA).
Em ambos os casos, os servigos hidroldgicos de purificagdo da agua
ofertados pelos ecossistemas locais sdo essenciais para a oferta de
agua de alta qualidade para consumo humano, sendo determinantes
para a viabilidade dos negdcios em questdao. De acordo com esta
constatacdo, foram desenvolvidos incentivos economicos na forma
de PSA aos produtores rurais das bacias hidrograficas de influéncia
das regides mencionadas.

Nos casos acima, os acordos foram estabelecidos por meio de
processos de negociagdo visando vantagens mutuas, o que de certa
forma as aproxima das negociagdes coaseanas. Contudo, a compati-
bilidade entre teoria e pratica nestes casos deveu-se mais as especifi-
cidades dos locais estudados e singularidades dos contratos estabele-
cidos. Além disso, ¢ forgoso reconhecer que estes casos de PSA tém
escala diminuta, o que favorece a redugdo de custos de transagao.

O distanciamento entre teoria e pratica conforme descrito na
literatura revista na se¢do anterior (Quadro 1) ficou mais eviden-
te ao se analisar o programa do governo costarriquenho Pagos por
Servicios Ambientales (PPSA), considerado como o pioneiro ¢ mais
bem-sucedido caso de PSA em nivel nacional. Entre outras coisas,
o alargamento da escala de atuagdo do programa, a intermediagdo
realizada pelo governo e a existéncia de varios objetivos que além
da eficiéncia alocativa sdo atributos proprios da dindmica do meca-
nismo de PSA da Costa Rica que ndo permitem que o mesmo seja
caracterizado como um caso puro de PSA coaseano. Os Apéndices
A e B trazem as principais caracteristicas dos casos internacionais
analisados’.

No que se refere as iniciativas nacionais de aplica¢ao do ins-
trumento foram analisados, de iniciativa publica, o Projeto Conser-
vador das Aguas de Extrema-MG, que esté inserido dentro do Pro-
grama Produtor de Aguas, da Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
e de iniciativa privada, o Programa Odsis, em Sdo Paulo-SP e Apu-
carana-PR. Partindo para analise de politicas ambientais estaduais,
analisou-se o programa ProdutorES de Aguas, que posteriormente
se transformou no Programa Reflorestar (ES), iniciativa inovadora
em termos de politica estadual, e que tem demonstrado avancos no
sentido de ter uma abordagem integrada, com objetivos ambientais,
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sociais e econdmicos. Os Apéndices C e D sintetizam as principais
caracteristicas de cada uma dessas experiéncias.

Todos os casos aqui analisados sdo recentes, instituidos ja
na segunda metade da década de 2000. O Projeto Conservador das
Aguas, de Extrema-MG, € a experi€ncia mais conhecida em ambito
nacional, sendo de iniciativa do poder publico municipal e englo-
bando amplo espectro de stakeholders. Pode-se dizer que ¢ o me-
canismo mais maduro e estudado dentre os demais analisados em
ambito nacional, sendo, pois, utilizado como benchmark pelas ou-
tras experiéncias.

Por sua vez, o Projeto Oasis da Fundag¢do Grupo Boticario ¢
uma iniciativa de uma instituigao filantropica ligada a um grupo pri-
vado de capital nacional, que desenvolveu metodologia inovadora e
flexivel, capaz de ser adaptada as idiossincrasias das diversas regio-
nalidades brasileiras. Iniciou suas operagdes na Regido Metropolita-
na de Sao Paulo e posteriormente foi replicada em um mecanismo de
iniciativa municipal em Apucarana-PR.

O ProdutorES de Agua iniciou a implantagdo da politica esta-
dual de PSA, remunerando o servigo hidrologico prestado pelos pro-
dutores rurais que mantém areas de suas propriedades com cobertura
florestal nativa em areas de mananciais priorizadas. O Programa Re-
florestar demonstra a maturidade da proposta de PSA capixaba, pois
¢ um avango da politica no sentido de aliar estratégias de politicas
agricola e ambiental, aliando sustentabilidade ambiental, com gera-
¢do de oportunidades para melhorar as condigdes socioecondmicas
dos produtores rurais.

Os casos internacionais abordados neste trabalho sdo os mais
antigos dentre os aqui estudados, tendo inicio nos anos 1990. Por
isso, ¢ pelas inovagdes que trouxeram, estdo entre os mais estudados
e discutidos na literatura especializada. Ja os casos brasileiros, por
serem mais recentes, ainda sdo carentes de estudos, demonstrando
os resultados ambientais, sociais e econdomicos produzidos. Ha pre-
dominancia da iniciativa publica para implantagdo dos esquemas de
PSA, sendo um dos principais motivos, para tanto, o fato de que os
problemas ambientais, em geral, impactam um conjunto variado de
agentes. Estes consideram tais impactos como externalidades nega-
tivas que influem na prestacao de servigos publicos (como abaste-
cimento urbano de agua). Portanto, hd uma natural dificuldade de
comoditizar os servigos hidrologicos, o que diminui a proximidade
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do PSA em relagdo a uma visdo mais mercadoldgica de instrumento
de politica ambiental, base sobre a qual é construido o conceito de
PSA coaseano.

A escala espacial se da em bacias hidrograficas prioritarias
(com excegdo do PPSA, que se da em ambito nacional), na busca
de obter maior eficiéncia na remuneragdo dos SAs prestados e, por-
tanto, gerar maior adicionalidade ambiental. E importante salientar,
também, que os esquemas financiados pelos usuarios sdo mais fo-
calizados comparativamente aos governamentais. As experiéncias
brasileiras apresentam constante crescimento em sua escala, sendo
em geral ainda pouco abrangentes (devido, entre outros fatores, ao
pouco tempo de implantacdo e a escassez de recursos). No caso do
Oasis Sao Paulo, ndo tem havido crescimento a partir de 2010 pela
falta de recursos financeiros para contratagdo de novas areas. Ja o
Reflorestar foi criado em substituigdo ao ProdutorES de Agua com o
objetivo de alcangar maior escala em menor periodo de tempo.

Nos casos governamentais, destaca-se o importante papel dos
intermediarios na diminuigdo dos custos de transagdo dos progra-
mas. No caso do Conservador das Aguas, por exemplo, uma ampla
gama de atores parceiros opera como intermedidrios, desde o ma-
peamento, instalagdo de cercas, apoio técnico, etc., aumentando a
eficacia e a eficiéncia no gasto dos recursos publicos (focalizados
nas atividades que produzem maiores resultados em termos de SEs).
Tais caracteristicas distanciam as experiéncias do conceito coaseano
de PSA, visto que este defende que tais mecanismos sejam implanta-
dos onde os custos de transagdo sejam os menores possiveis. Com o
apoio de parceiros e constitui¢do de arranjo institucional sofisticado,
a partir de uma visdo alternativa de PSA, demonstra-se que ¢ possi-
vel a existéncia de oportunidades de criagdo deste tipo de politica,
mesmo na presencga de elevados custos de transagao.

Como esforco de sintese da discussdo apresentada neste item
e tomando como base os argumentos de Simdes ¢ Andrade (2013), o
Apéndice E busca relacionar as experiéncias de PSA analisadas nes-
te trabalho com o grau de aderéncia a conceituagdo coaseana. Neste
quadro, cuja construgdo foi feita a partir das informagdes dos estu-
dos revisados e sua comparagdo com o Quadro 1 (secdo 1), pode-se
encontrar um grau de aderéncia, que varia entre baixo e elevado,
além dos motivos que levam ao maior ou menor distanciamento das
experiéncias desta modelagem mainstream.
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Percebe-se que existem diferentes motivos pelos quais as ex-
periéncias de aplicagdo de PSA apresentadas se distanciam da con-
ceituagdo tradicional de PSA. Este exercicio empirico suporta a pre-
missa basica deste trabalho ¢ demonstra que h4d um distanciamento
entre a teoria do PSA e sua aplicacdo pratica. Isso sugere, pois, que
esforcos de pesquisa sejam direcionados para a redugdo deste gap.
A proxima se¢do objetiva avangar nesta dire¢do ao apresentar uma
abordagem ampla que incorpore, de maneira conjunta, as contribui-
¢oes das abordagens da EE ¢ EI.

4 UMA ABORDAGEM MAIS AMPLA DE PSA: contribuicdo
das perspectivas institucional e econémico-ecologica

Muradian e outros (2013) afirmam que ha um risco crescente
de se considerar os mecanismos de PSA como panaceias e solugdes
duplamente ganhadoras (win-win solutions). Isso porque ¢ cada vez
mais comum a interpretacdo simplista de que o PSA é uma politica
eficaz para a resolugdo do trade-off existente entre conservagdo am-
biental e producdo econdmica. Contudo, a incorporacao de aspectos
oriundos das abordagens institucional € econdmico-ecologica torna-
ria a analise menos simplificada, contribuindo para que o arcabougo
tedrico seja mais aderente a realidade.

As criticas institucionalistas ¢ as contribui¢cdes da EE mos-
tram complementaridades em varias questdes. Exemplos estdo na
énfase dos efeitos de PSA sobre a equidade, as interdependéncias
que surgem, dadas as caracteristicas de bem publico dos SEs, as in-
certezas derivadas da escassa compreensao sobre as relagdes entre
os diferentes usos de terra ¢ a oferta de servigos (derivando, dai, a
necessidade de uma abordagem precaucional), a importancia de con-
siderar os diferentes contextos sociais e ecologicos para adequagio
de um mecanismo, etc.

Baseado em toda a argumentacdo até entdo desenvolvida, o
Quadro 2, abaixo, sintetiza as principais contribui¢des das aborda-
gens institucionalista e econdmico-ecoldgica para o debate sobre
o desenho, implementagdo ¢ monitoramento dos instrumentos de
PSA. A partir de uma visdo aditiva, a jungdo de tais contribuigdes
aos aspectos ja praticados no ambito da abordagem coaseana faz sur-
gir uma concep¢ao mais ampla que pode ser chamada de abordagem
econdmico-ecologica e institucional de PSA, cuja principal caracte-
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ristica € a interpretacdo de que o instrumento de PSA faz parte de um
contexto politico-institucional especifico (Figura 2).

Além disso, essa visao de PSA privilegia a interpretagdo de
que este instrumento faz parte de um arranjo dindmico de politicas
econdmicas, sociais e ambientais (policymix). Tais arranjos, por sua
vez, podem apresentar coevolugido, uma vez que os objetivos, metas
e meios para o alcance do desenvolvimento rural sustentavel devem

ser socialmente acordados.

Quadro 2 - Sintese das principais contribuicdes das abordagem
institucionalista e econdmico-ecoldgica para a conceituacdo de PSA

Abordagem Foco de analise pg%ﬁg\ﬁbﬂs 3 Caracteristicas principais
N - Importancia dos valores sociais,
T .| -Construgdo de o N
- Instituigbes contextuais; . da capacitagéo e da percepgéo
s mecanismos que i ’
- Impactos dos critérios de R dos agentes e nao neutralidade
e se adaptem as = -
justica distributiva sobre s da dotagdo dos direitos de
eficiéncia e equidade; especificidades propriedade;
- Respeito a diversida;de locais  produzam | Busca do d’esenvolvimento
P resultados P )
de valores entre os . de instituicdes adaptativas e
. condizentes com . ~
= stakeholders; . evolutivas, que sdo geradas
=] - Importancia do path 0s valores socials pelo arranjo de forgas entre os
5 (problemas de .
= dependency e do distribuiczo): stakeholders;
= learning-by-doing; ISt UIQ%O)’ - Centralidade do papel dos
£ - Destaque para o ;’ePr:fE?og:o intermediarios para diminuigdo
papel da especificidade ) dos custos de transacdo e para
dos ativos naturais de equidade equilibrar o poder de barganha;
da incerteza, a (")es’ ¢ respeito a - ?m orténciz da conside?a 40 Y
1628, & distribuicéo justa por ac
oportunistas e da do poder de dos atributos das transagées para
influéncia dos custos de P determinagdo da estrutura de
x barganha entre os . .
transagao. governanga vigente e do tipo de
stakeholders. . e
transferéncia monetaria.
- Delimitagéo - Visao sistémica da relagdo
de padrées economia-meio ambiente
biofisicos para a (natureza interdisciplinar);
- Especificidade do capital | sustentabilidade - Principio da Precaugéo -
S natural e limites biofisicos | do capital natural; | incerteza quanto as relagées entre
= para coevolugéo do - Consideragdo uso do solo e oferta de SAs;
§ sistema socioeconémico dos feedbacks - Centralidade das ideias de
g e ecologico; dos impactos das | escala econdmica, resiliéncia
E - Conceitos de escala e acdes antropicas ecossistémica e insubstituibilidade
8 resiliéncia ecossistémica sobre as fungbes | do capital natural;
(0 para delimitagdo das ecossistémicas - Complementaridade dos capitais
&reas prioritarias de agéo. | e vice-versa, natural e produzido pelo homem,
num horizonte e estratégia de conciliagdo de
de longuissimo ambos para geragdo de renda no
prazo. campo.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base na pesquisa.
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Essa nova visdo mais ampla e integradora de PSA ¢ com-
pativel com a andlise de Muradian e outros (2010). Estes autores
propdem que o mecanismo de PSA, pelo menos nos paises em de-
senvolvimento, seja considerado explicitamente como parte de um
portfolio de programas e projetos de desenvolvimento rural ao invés
de serem caracterizados como ferramenta economica usada apenas
para garantir protecdo ambiental da forma mais eficiente possivel.
Nesse sentido, é necessario atencdo especial ao potencial de inclu-
sdo social nestes programas, constituindo-o como um instrumento
de politica multiobjetivado, que busque resolver, simultaneamente,
problemas de ordem ambiental, social e econdmica.

Essa ideia vai ao encontro da constitui¢cdo de um mix de ins-
trumentos de politica ambiental, em que o PSA interage com ou-
tros mecanismos, como transferéncias fiscais verdes, constitui¢ao de
uma rede de unidades de conservacdo (formando corredores ecolo-
gicos), sistemas de certificagdo de produtos de sistemas agroambien-
tais, etc. Portanto, o PSA, sozinho, ndo pode ser considerado como
panaceia para resolugdo dos problemas ambientais, mas sim como
uma ferramenta que quando complementada por outras, pode indu-
zir a um estilo de produgdo agropecuaria dentro de uma estratégia de
desenvolvimento rural sustentavel. (RING; SCHROTER-SCHLA-
ACK, 2011; BARTON; BLUMENTRATH; RUSCH, 2013). Essa
complementaridade € especialmente importante porque vai além da
dicotomia usual entre instrumentos de mercado e instrumentos de
comando e controle.
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Figura 2 - Sintese das principais contribuicdes das abordagens
institucionalista e econdmico-ecoldgica para o debate sobre o desenho,
implementacao e monitoramento dos instrumentos de PSA

PSA ECONOMICO-ECOLOGICO

EINSTITUCIONAL

|

“Policymixes” de instrumentos
econdmicos, socials e amblentals.

Abardagem
institucionalista

TS 105 £ 9D E4T200:
Impamdncis fos custes fe
eaniain s da susacseade dee

G 3 < : VIMENTO RURAL SUS >

Fonte: Elaborado pelos autores, com base na pesquisa.

O ponto de partida € o reconhecimento de que os SEs sdo
a interface basica entre capital natural e bem-estar humano (AN-
DRADE, 2015). Nesse caso, segundo Shiki e Shiki (2011, p.115),
os pagamentos seriam considerados “[...] investimentos em infra-
estrutura ecologica.” O objetivo principal de um esquema de PSA
deve ser a criagdo de incentivos para a oferta de SAs, promovendo,
deste modo, comportamentos individuais e coletivos que de outra
forma levariam a deterioracdo excessiva de ecossistemas e recursos
naturais. (VATN, 2010; MURADIAN, 2013).

Esta abordagem mais ampla de PSA ¢ compativel também
com uma gama maior de experiéncias, cuja classificagdo pode se dar
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em fungdo de trés critérios principais: a importincia do incentivo
econdmico (o papel do pagamento na conducado aos usos determina-
dos da terra em relacdo a outros incentivos, como motivagdes éticas
e culturais), a frequéncia de pagamentos diretos (a medida em que os
ofertantes recebem pagamentos diretos dos beneficiarios finais dos
SAs) e o grau de comoditizagdo dos SAs e SEs (a medida e clareza
com a qual os pagamentos recebidos pelos ofertantes foram defini-
dos como mercadoria comercializavel). (MURADIAN et al., 2010).

Sob esta nova perspectiva, todos os programas deverdo asse-
gurar: (i) que os intermediarios ajam com total prudéncia; (ii) que os
contratos definam os direitos e responsabilidades dos atores; e (iii)
que as relagdes de poder sejam equilibradas. A inclusdo de um orga-
nismo multisetorial que retina atores de PSA para analise e interme-
diacdo de conflitos de interesse na negociagdo e no desenvolvimento
do esquema ¢ desejavel, pois, somado as avaliagdes de entidades in-
dependentes, promove o fortalecimento dos processos de adaptagdo
e de aprendizagem continua, o aperfeicoamento institucional e das
rotinas de governanga. (OSTROM, 1990; CORBERA; SOBERA-
NIS; BROWN, 2009).

Para o sucesso desta estratégia de politica, ¢ fundamental que
seja desenvolvida uma estrutura de financiamento perene, na qual
usudarios de SAs compensem os ofertantes com flexibilidade por um
longo periodo de tempo e no qual apoio continuo para gestio susten-
tavel de recursos ¢ oferecida. (CORBERA; SOBERANIS; BROWN,
2009). Os atores envolvidos terdo condi¢des de tomar suas decisdes
com maior seguranga, dado o satisfatorio horizonte temporal para o
planejamento de suas respectivas atividades. Aumenta-se, portanto,
a credibilidade dos stakeholders quanto ao funcionamento bem su-
cedido destes mecanismos.

Por fim, é importante ressaltar que os argumentos desta se-
¢do sdo convergente com os de Van Hecken, Bastiaensen ¢ Win-
dey (2015, p. 5), para os quais “[...] PES research remains weakly
theorized in social and political terms, resulting in only superficial
understanding of the role of culture, agency, social diversity and po-
wer relations in the shaping of PES institutions and their outcomes.”
Estes autores também se utilizam do argumento de que as criticas
provenientes da EE e EI sdo necessarias para se ampliar o modo
de se pensar sobre o PSA. Ainda segundo eles, estas duas aborda-
gens enfatizam que o PSA ndo ¢ necessariamente uma mudanga de

916 DOI: http://dx.doi.org/10.18764/2178-2865.v20n2p903-926



REVISITANDO A TEORIA E COMPREENDENDO A PRATICA: andlise de casos
de pagamento por servigos ambientais

politicas publicas para politicas de alocacdo via mercado. Mais do
que isso, uma abordagem econdmico-ecoldgica e institucionalista
de PSA lida com a reconfiguragdo de relacionamentos entre esta-
do, comunidade e mercado. Para complementar, argumenta-se que
esta visdo mais ampla sobre PSA também contempla a natureza den-
tro deste conjunto de relagdes, ja que o conceito de SEs explicita
a dependéncia do bem-estar humano em relagdo aos ecossistemas.
(COSTANZA, 2011).

5 CONCLUSAO

Este trabalho partiu do argumento, ja existente na literatura,
de que o enfoque exclusivo da abordagem coaseana de PSA sobre
eficiéncia alocativa reduz sobremaneira sua aderéncia a pratica cor-
rente deste tipo de politica. A partir disso, procurou-se confirmar este
argumento por meio de analise de casos selecionados de PSA. Fo-
ram estudados no total 8 casos de aplicagdo concreta de PSA, o que
foi suficiente para corroborar a tese de que ha um distanciamento
entre teoria e pratica no que tange ao PSA.

Os resultados da revisdo mostrou que apenas um estudo de
caso - dentre os 8§ analisados — apresenta aderéncia elevada a aborda-
gem coaseana de PSA. A partir do levantamento das possiveis razdes
que explicam o gap existente entre o marco teorico e experiéncias
reais, este trabalho buscou identificar as principais contribuigcdes que
a EE e EI podem prestar a reaproximacao entre teoria e pratica. De
modo geral, foi possivel concluir que estas duas perspectivas sdo
uteis e devem ser utilizadas para a teorizagdo das politicas de PSA.
Isso porque o PSA ndo deve focar apenas na eficiéncia alocativa,
mas também na sustentabilidade ambiental dos ecossistemas, enten-
dida principalmente como respeito a resiliéncia ecossistémica, e em
critérios de justiga distributiva. Além disso, a implementagdo con-
creta de politicas de PSA ndo deve prescindir da visdo de institui¢des
como organizagdes evolutivas, adaptativas e reflexivas das peculia-
ridades e idiossincrasias locacionais.

O debate sobre a necessidade de uma nova defini¢do de PSA é
recente na literatura. (VAN HECKEN; BASTIAENSEN; WINDEY,
2015; WUNDER, 2015). O objetivo deste trabalho néo foi o propor
uma nova defini¢do de PSA, mas oferecer um conjunto mais amplo
de ideias e argumentos que devem ser levados em consideragio nes-
te debate. Esta abordagem mais ampla ¢ especialmente necessaria
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para experiéncias de PSA em paises ainda em desenvolvimento, uma
vez que o objetivo de sustentabilidade ambiental ndo deve estar dis-
sociado do objetivo de sustentabilidade (ou equidade) social. Isto €,
nestes locais especificos, a eficiéncia alocativa deve estar condicio-
nada a objetivos maiores, como o da preservacdo do capital natural
¢ a promo¢ao da justica intra e intergeracional.
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NOTAS:

Neste trabalho adotou-se uma distingo clara entre servigos ecossistémicos (SEs) e servigos
ambientais (SAs). Estes lltimos se referem a uma atividade tipicamente antropica que em
ultima instancia afetara positivamente os beneficios tangiveis e intangiveis gerados pelos
ecossistemas. Estes Gltimos, por sua vez, sdo os SEs. Essa diferenciagdo de conceitos ¢
importante e deixa claro o carater de externalidade positiva dos SAs: o agente que os prové
produz beneficios que sdo apropriados coletivamente, ja que a grande maioria dos SEs tem
natureza de bens publicos.

S}

Os casos internacionais sdo: (Vittel (Franga), Catskill-Delaware (EUA) e Pagos por
Servicios Ambientales (Costa Rica). Os nacionais sdo: Conservador das Aguas (municipio
de Extrema-MG), Projeto Oasis (Regido Metropolitana de Sdo Paulo, SP, e municipio de
Apucarana-PR), ¢ o ProdutorES de Agua, que posteriormente evoluiu para o Programa
Reflorestar (Estado do Espirito Santo). O trabalho de referéncia ¢ o de Simdes (2014).
Sugere-se também a consulta a Veiga e Gavalddo (2011) para as iniciativas brasileiras.

w

Ha, também, outras defini¢des de PSA mais abrangentes, como a que fala que ¢ um
mecanismo que, na maioria das vezes, diz respeito a qualquer tipo de politica para a
conservagdo que seja baseada em mecanismos de mercado, incluindo emissdo de eco-
certificados, concessdo de incentivos (como isencdo fiscal), subsidios, etc (ANDRADE;
FASIABEN, 2009).

4 Servigos hidroldgicos sdo todos os servigos ecossistémicos ligados a oferta e qualidade da
agua.

5 Em fungdo do grande volume de informagdes sobre cada caso analisado, optou-se por
apresenta-las em formato de quadros sintéticos. Decidiu-se, ainda, por posicionar tais
quadros ao final do artigo de modo a ndo prejudicar a fluidez do texto principal.

920 DOI: http://dx.doi.org/10.18764/2178-2865.v20n2p903-926



REVISITANDO A TEORIA E COMPREENDENDO A PRATICA: andlise de casos
de pagamento por servicos ambientais

APENDICES

APENDICE A - Caracteristicas gerais dos casos
internacionais de PSA analisados - parte 1

Apoio de
Quem/quando Escala espacial e doadores e
Casos estudados . q = Intermediérios )
iniciou? tamanho atual financiadores
externos
Vittel (Nestié Bacia hidrografica Agrivair (agéncia de extensao _
Vittel; em 1993 5 Néo.
Waters), Franca da fonte; 5.100 ha. rural criada pela Vittel).
Catskil-Delaware, Prefeitura de Badia hidrogréfica: Watershed Agricultural Govemo do
! Nova York; em rog ' Concil (agéncia criada pelos estado de Nova
Nova York desconhecido. L )
1997. proprietarios rurais de Cat-Del). York.
Nacianal, em FONAFIFO, com apoio da
PPSA, Costa Gt federal; 4 foritarias; '
PR, Los ovemo lederd! areas priorianas, SINAC, ONGs, e engenheiros | GEF e KW,
Rica em 1997. mais de 1.000.000 florestais privados.
ha (até 2012). P i
Sub-baci
; .u ?as Prefeitura de Extrema, govemo
Conservador das Prefeitura de hidrograficas das TNC, SOS Mata
. do estado (IEF-MG), e um L
Aguas, Extrema Extrema; em Posses e do Salto; ] o Atlantica, e
conjunto de instituicdes do .
(MG) 2005. 2.850 ha (em X diversos outros.
terceiro setor.
2011).
Fonte: Elaborado pelos autores, com base na pesquisa.
APENDICE B - Caracteristicas gerais dos casos
internacionais de PSA analisados - parte 2
Quem
Casos SAs - Q também Q
Objetivo geral remu SEs enfocados uem m uem
estudados nerados “compra”? mais se “vende"?
beneficia?
iy Agentes
Vite Garantir a Melhores situados Produtores
(Nestlé i ™ Qualidade da Vittel (Nestié . . . .
qualidade da praticas na ) rio abaixo rurais da bacia
Waters), . o agua Waters) A S
agua pecuéria leiteira na bacia hidrogréfica
Franga N ,
hidrografica
Melhores
préaticas nas -
. Usuarios
} atividades )
Catskdl- Garantir a agropecuarias, de dgua; Produtores
Delaware, i 9 ' Qualidade da Prefeitura de industria . .
qualidade da saneamento ) . rurais da bacia
Nova A L agua. Nova York. do turismo; . .
agua. basico . hidrogréfica.
York adequado e economia
e N local
conservagao
florestal.
. Qualidade e L
Conservagéo ) Proprietarios
§ quantidade L .
Evitaro florestal, de squa: FONAFIFO IndUstria rurais da
PPSA, desmatamento plantagéo L?esh:o (agéncia do turismo; areas
Costa Rica e promover o de florestas qucarbonO' auténoma do usuérios de prioritarias
il X i ' = X agua. Ih
reflorestamento. e sistemas . biodversidade; stado) agua. (espal a.d’a.s
agroflorestais. L pelo territorio)
beleza cénica.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base na pesquisa.
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APENDICE C - Caracteristicas gerais dos casos nacionais de PSA analisados - parte 1

io de doadores
Casos Quem/quando Escala espacial e tamanho o Apcl )
L Intermediérios e financiadores
estudados iniciou? atual
extemos
Prefeitura de
Extrema, govemo
C dl Prefeitura d Sub-bacias hidrograficas d TNC, SOS Mata
onservador refeitura de ub-bacias hidrograficas das do estado (IEF-MG), C. .a
das Aguas, Extrema; em Posses e do Salto; 2.850 ha B Atlantica, e diversos
e um conjunto
Extrema (MG) 2005. (em 2011). L outros.
de instituicdes do
terceiro setor.
Bacia hidrografica de
Guarapiranga e Areas FGB e escritorio
de Protegéo Ambiental de ad i
Oasis (RMSP) FGB: 2006 © Frolegdo Amblenta eadvocacia Néo
municipais do Capiravi- Losso, Tomasetti &
Monos; 747,7 hae 101 Leonardo.
nascentes (em 2011).
Bacias hidrogréficas dos
Odisis Prefeitura de Rios Pirapo, Tibagi e Ivai, no
Apucarana; perimetro de Apucarana-PR. SEMATUR. ANA.
(Apucarana)
2009 800 ha e 613 nascentes
(em 2011).
Bacias hidrogréficas dos
Rios Benevente (Affredo IEMA (executor do
ProdutorES de Chaves), Guandu (Brejetuba PSA) e BANDES "
i IEMA; 2009 e e - Néo.
Agua e Afonso Claudio) e Sao José (gestdo do
(Mantendpolis e Alto Rio FUNDAGUA)
Novo); 3.772,5 ha (em 2012).
IEMA (executor do
Refio . SEAMAe Todo o estado de Espirito PSA) e BANDES Desconhedido.
SEAG; 2012. Santo. (gestzio do :
FUNDAGUA)

Fonte: Elaborado pelos autores, com base na pesquisa.

APENDICE D - Caracteristicas gerais dos casos nacionais de PSA analisados - parte 2

Quem
Casos Obietivo ' SAs SEs Quem também Quem
jeral
estudados ! d remunerados enfocados “compra”? mais se “vende”?
beneficia?
Conservagéo
a Prefeitura
florestal e
N de Extrema
L reflorestamento Qualidade e .
Regularizagéo . § (via
) nas areas de quantidade .
Conservador ambiental e L. . FMPSA); Economia
A B mananciais, de agua; . Produtores ru-
das Aguas, garantia de L N Govemo da cidade; B )
) praticas protegéo ) L. rais das areas
Extrema qualidade . de Minas usuarios L
mecanicas, contra N ) prioritarias.
(MG) e oferta de N _ Gerais de agua.
. adequagao da erosdo do X
4gua. L (via IEF);
estrutura viaria solo. R
Comités
e saneamento
. PCJ.
basico.

922 DOI: http://dx.doi.org/10.18764/2178-2865.v20n2p903-926



REVISITANDO A TEORIA E COMPREENDENDO A PRATICA: andlise de casos

de pagamento por servicos ambientais

Popu- e
Amazena- lacio e Proprietarios
Protecio de Conservacao mento de Fundagéo e:f resas de terras com
Oasis o . florestal nas 4gua; contro- MCFAe ) P . caracteristicas
mananciais X _ N intensivas R
(RMSP) areas de le de eros&o; Instituto . preferencias
da RMSP . i em agua R
mananciais. qualidade da CSHG. nas areas
. downstre- L
agua. prioritarias.
am.
SANEPAR
(1% de sua
ameca- Popula:
) dagao) o
Conservagao caoda
Armazena- e ICMS- o
Preservar florestal, L regido e
mento de -Ecolégico
e aumentar reflorestamento . empresas L
L R 4gua; contro- (empresa ) . Proprietarios
Oasis (Apu- a cobertura nas areas de N intensivas 3 )
L le de erosédo local de ) rurais em are-
carana) florestal em mananciais em agua L.
. L do solo; abaste- as prioritarias.
areas de e praticas N B downs-
. L qualidade da cimento
mananciais. mecanicas . . tream;
P agua. publico de .
‘amigaveis”. i economia
agua); re-
local.
cursos ge-
ridos pelo
FMMA.
FUN-
DAGUA
(recursos
d i Popu-
Reduzir o © mya,"es opu
" do petréleo lagdo e
processo de Conservagio . s
N Qualidade e e compen- empresas Proprietarios
Produtores eroséo do dafloresta em disponibilida: sagdes intensivas rurais em
de Agua solo e o risco pé nas zonas po . e . . L
L de da agua. pelo em agua areas riparias.
de enchentes riparias.
uso dos downstre-
downstream.
recursos am.
hidricos),
principal-
mente.
Manter, Conservagéo
recuperar da floresta
e ampliara em pé nas
cobertura zonas ripérias, Mesmo do Qualquer
florestal, com reflorestamento Mesmo do Mesmo do Produto- roprietarios
Reflorestar @ d ProdutorES | ProdutorES prop
geragdo de e regeneragdo N . rES de rurais que se
. de Agua de Agua .
oportunidades natural, e Agua cadastrarem.
erenda para praticas de
o produtor uso da terra
rural. “amigaveis”.
Fonte: Elaborado pelos autores, com base na pesquisa.
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APENDICE E - Experiéncias de PSA confrontadas com a conceituacdo coaseana
e motivos para maior ou menor distanciamento frente a este referencial

Grau de aderéncia da
experiéncia a conceituagéo
coaseana

Casos
estudados

Principais motivos para o distanciamento em relagéo ao “PSA coaseano”

Elevado

Vittel (Nestlé
Waters), Franca

Elevados custos de transagéo;

Médio

Catskill-Delaware, Nova York

Elevado nimero de produtores rurais envolvidos;

Elevados custos de transagéo;

Necessidade de complementag&o com outros instrumentos para proteger a
geragdo de renda das populagdes rurais afetadas. Isso mostra que, o critério de
eficiéncia na prestacéo de SAs no € o nico objetivo;

Financiamento do mecanismo com recursos publicos, por tributagdo direta dos
usuérios finais dos recursos hidricos.

Baixo

PPSA, Costa Rica

Elevado nimero de produtores rurais envolvidos;

Elevados custos de transagéo;

Esquema de grande escala territorial;

Politica multiobjetivada (metas ambientais e socioeconémicas);

Baixa focalizagdo na alocagéo dos recursos financeiros;

Prestagdo compulsdria do SA de protegdo contra o desmatamento de vegetagéo
nativa, sendo o PSA uma ferramenta de legilimagao desta proibigao;
Vinculagéo dos recursos financeiros que financiam o PSA com tributagéo sobre
0 uso da 4gua e consumo de combustivel fossil toma indireta a participagéo no
mecanismo do lado da “demanda” de SAs;

Métodos de valoragéo econdmica dos SAs n&o sao claramante compativeis
com o real valor destes.

Baixo

Conservador das Aguas, Extrema (MG)

Elevados custos de transag&o;

Criag&o do PSA como instrumento complementar para a adequagéo a
legislagdo ambiental;

Prestagao compulsdria do SA de protegéo das éreas de mata ciliar nos
mananciais, sendo o PSA uma ferramenta de legitimag&o das regras do Cédigo
Florestal e de apoio a adequagao as mesmas;

Financiamento do PSA em maior parte por recursos do tesouro municipal,
tomando indireta a participagdo no mecanismo do lado da “demanda” de SAs;
Ma compreens&o das relagdes entre a prestagio dos SAs e a oferta de SEs
hidroldgicos por parte dos proprietarios rurais;

Remunerag&o pela area total da propriedade, ndo proporcional aquelas em que
realmente se presta SAs.
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Elevado numero de produtores rurais envolvidos;

Elevados custos de transagéo;

Financiamento ndo se da pelos agentes mais demandantes de SAs
hidrolégicos;

Fragil sustentabilidade financeira do mecanismo (visto ser doagdes as fontes
de recursos);

Médio

Oasis (RMSP)

Elevado nimero de produtores rurais envolvidos;

Elevados custos de transagéo;

Médio Criagédo do PSA como instrumento complementar para a adequagéo a
legislagéo ambiental;

Importante instrumento de complementacéo de renda das familias.

Oéasis (Apucarana)

Elevado numero de produtores rurais envolvidos;

Elevados custos de transag&o;

Baixa adicionalidade ambiental, visto o reconhecimento apenas dos SAs
prestados pela floresta que ja era mantida “em pé”.

(ES)

Médio

ProdutorES de Agua

Elevado nimero de produtores rurais envolvidos;

Elevados custos de transagéo;

Priorizag&o de modalidades que geram SAs e renda agricola, ao invés de
altemativas que maximizam a gerag&o dos primeiros;

Formatag&o como politica ambiental e agricola, complementar dentro de um
policymix que visa o desenvolvimento rural sustentavel;

Baixo - Médio

Reflorestar

Fonte: Elaborado pelos autores, com base na pesquisa.
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