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Pagamento por Servicos Ecossistémicos: incitando o debate critico a

abordagem mainstream

Secao: Politicas publicas e meio ambiente.
Subsecao: Processos de formulagdo, avaliacdo, financiamento e execucdo de politicas
publicas estatais e ndo estatais.

Resumo:

Este trabalho teve como objetivo principal retomar a discussdo sobre politicas de
Pagamentos por Servicos Ecossistémicos (PSE) em bases mais amplas e criticas. A
motivacdo fundamental foi a de que o tratamento dado a este tipo de politica é
frequentemente reducionista, uma vez que a literatura o considera apenas com uma
ferramenta de mercado utilizada para criagdo de incentivos econOmicos para a
preservacdo dos fluxos de servigcos ecossist€micos. A partir de uma perspectiva critica,
este trabalho apresenta algumas questdes que possam se direcionar para uma abordagem
alternativa para conceituacdo das politicas de PSE. Especificamente, pretende-se incitar
o debate sobre aspectos importantes — e frequentemente negligenciados pela literatura
convencional — que devem ser considerados no debate sobre a relevancia dos
mecanismos de PSE.

Palavras-chave: PSE, abordagem coaseana, institui¢des, custos de transagdo,
desenvolvimento rural.

Abstract:

This paper is aimed at discussing policies for Payments for Ecosystem Services (PES)
on a broader and critic point of view. The fundamental motivation was that the
treatment given to this type of policy is often reductionist, since the literature states PES
as a market-driven tool whose main objective is to create economic incentives for the
conservation of ecosystem services flows. From a critical perspective, this paper
presents some issues that may be directed to an alternative approach to the
conceptualization of PES policies. Specifically, we intend to encourage debate on
important issues — and often overlooked by conventional literature — that should be
considered in discussing the relevance of PES mechanisms.

Keywords: PES, coasean approach, institutions, transaction costs, rural development.

Introducao

Recentemente, politicas de Pagamentos por Servicos Ecossistémicos (PSE) tém
se tornado crescentemente populares. Sua atratividade estd no fato de que, além de
contribuir para a preservacdo dos fluxos de servigos ecossistémicos e biodiversidade,
ele pode também contribuir para a geracdo de renda dos seus beneficidrios

(ZILBERMAN et al., 2006), reduzindo, assim, os indices de pobreza rural. Este “efeito



colateral positivo” vem contribuindo para que o PSE seja visto como uma espécie de
panaceia capaz de resolver os problemas ambientais, além de, em alguns casos,
funcionar como uma politica de desenvolvimento rural. Entretanto, algumas
consideragdes acerca da prépria concepcdo e operacionalizagdo deste tipo de politica
devem ser feitas a fim de que se possam ter mais claros os desafios e as potencialidades
envolvendo a implementagao do PSE.

Os questionamentos que sdo feitos a andlise mainstream partem da observagdo
de que algumas condicdes prescritas pela teoria, tais como competicdo perfeita, baixos
custos de transagdo, etc., ndo sdo existentes (SIMOES & ANDRADE, 2011). O
desacordo entre as condicdes reais e ideais coloca em sério risco a factibilidade deste
tipo de politica ou, em ultima instancia, culmina em esquemas que ndo podem ser
analisados tendo-se como referéncia o marco tedrico convencional. Essa dissonancia
pavimenta o caminho para constantes aperfeicoamentos tedricos e conceituais, o que é
desejavel se se tem em mente o interesse crescente por mecanismos de PSE.

O exame da literatura especializada aponta para uma excessiva consideracao dos
esquemas de PSE apenas como uma market-driven tool, negligenciando alguns aspectos
relevantes, como complexidade e diversidades contextuais (principalmente no que tange
aos aspectos institucionais). Tal abordagem, a qual pode ser denominada de “coaseana”’
e cujo suporte analitico-teérico advém da teoria econdmica convencional, dificilmente
se adere as condicdes reais em que os mecanismos de PSE s@o implementados. Essa
falta de aderéncia sugere que sejam considerados alguns aspectos relevantes para a
elaboracdo e implementacdo de politicas de PSE, de modo que se possa reconciliar
teoria e pratica na utilizacdo deste mecanismo.

A partir de uma perspectiva critica, este trabalho tem como objetivo alinhavar
algumas questdes que possam se direcionar para uma abordagem alternativa para
conceituacdo das politicas de PSE. Especificamente, pretende-se incitar o debate sobre
aspectos importantes — e frequentemente negligenciados pela literatura convencional —

que devem ser considerados no debate sobre a pertinéncia dos mecanismos de PSE.

! Denominacdo proveniente do Teorema de Coase (Coase, 1960), o qual trata do problema econdmico das
externalidades, que s@o efeitos positivos ou negativos gerados por meio das atividades de consumo ou
producdo de um agente econdmico e que afetam os demais agentes, sem que o primeiro (gerador da
externalidade) internalize em seu cdlculo econdmico este efeito externo. O teorema de Coase afirma que a
existéncia das externalidades ndo significa alocacdo imperfeita dos recursos, desde que os custos de
transag@o sejam nulos e os direitos de propriedade bem definidos.



1. A problematica da institucionalidade, incerteza e interdependéncia

Num esfor¢o de sistematizagdo das discussdes sobre PSE, Andrade & Fasiaben
(2009) rednem as contribuicdes dos principais estudiosos sobre o tema”. Segundo os
autores, o PSE ¢é uma tentativa de simulacio de mercado para os servigos
ecossistémicos, cujo objetivo principal € relativizar/amenizar o trade-off béasico entre
custos da preservagdo versus beneficios da preservacdo. Se, de um lado, os custos para
se preservar um determinado ecossistema recaem sobre um Unico agente ou pequeno
grupo de agentes, de outro, os beneficios provenientes da preservacdo (servigos
ecossistémicos) recaem sobre um grupo maior de agentes econdmicos.

Os esquemas de PSE sdo justificadamente diversos. Para possibilitar
participacdo, eles devem n#@o apenas propiciar incentivos financeiros suficientes para
produtores rurais, mas também precisam incorporar as instituicdes complexas nas quais
operam. Em particular, argumenta-se que equivocos em relacdo ao tratamento dos
fatores institucionais, tais como direitos de propriedade e capital social, t€m levado a
custos de negociacdo excessivos, o que frequentemente resulta em baixa taxa de
participacdo em esquemas de PSE (GONG et al., 2010).

Assim, sistemas de PSE nd@o s@o criados em um vicuo institucional. Pelo
contrario, a literatura sobre PSE ilustra a importincia do mais amplo contexto
institucional para o sucesso do programa. Isso se deve ao fato de que institui¢des
diferentes promovem diferentes interesses e valores, influenciando os diversos tipos de
comportamentos dos agentes. Neste sentido, para que sistemas de PSE funcionem bem,
sdo demandadas partes cooperativas, o que so € possivel quando o contexto institucional
€ devidamente considerado (VATN, 2010).

Institui¢des sdo as regras formais e informais que regulam o que fazer e o que
ndo fazer em determinada situagdo. No contexto ambiental, elas regulam as interacdes
humanas com os recursos naturais e, desta maneira, afetam processos de mudangas
ambientais (CORBERA er al, 2009). A abordagem institucional trata da
compatibilidade de solucdes de governancga e padrdes de interdependéncia, assim como
sobre as implica¢des de custos de transag¢@o na estruturag@o institucional de solucdes de

governanga. Além disso, ela também destaca que o capital social influencia os custos de

2 Os principais trabalhos consultados por Andrade & Fasiaben foram, dentre outros, Wunder (2005),
Pagiola & Platais (2007) e Engel et al. (2008), todos referentes ao tratamento convencional de PSE.
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transacdo e a eficiéncia de solugdes de governanca. Por fim, tal abordagem sugere que
se deve dar mais aten¢do aos procedimentos e processos de tomada de decisdo em
questdes ambientais, no sentido de garantir: (i) um aprendizado adequado, (ii) a justa
representacio das partes em questdo, e (iii) a legitimidade destas decisdes (PAAVOLA
& ADGER, 2005).

Desta forma, uma abordagem institucional de PSE contribuiria para revelar, por
exemplo, as tensdes entre regras de modelagem de PSE e priticas administrativas de
recursos, além de quaisquer controvérsias a respeito de quem possui e deve se
beneficiar de pagamentos, o que pode indicar a via a partir da qual esquemas de PSE
atribuem valores a servigos ecossistémicos e planeja seus resultados. Além disso, esta
abordagem colabora para o esclarecimento sobre os impactos positivos e negativos de
PSE no gerenciamento de recursos, incluindo seus efeitos sobre renda, competéncias de
gestdo e aspectos distributivos. Por fim, uma abordagem institucional pode também
revelar com que abrangéncia o PSE influencia em préticas locais de gerenciamento de
ecossistemas e em valores culturais, fortalecendo ou aumentando interesses de
beneficidrios na conservacdo de ecossistemas e indicando possiveis contradi¢des entre
PSE e outras politicas existentes para o gerenciamento do uso da terra (CORBERA et
al., 2009).

Desta forma, segundo Cobera et. al (2007), mercados para provisdo de servi¢os
ecossistémicos ndo sdo mercados padrdes de bens, com arranjos institucionais que
surgem autonomamente e de longa maturacdo e evolucgdo. Pelo contrério, eles tém sido
criados em um periodo de tempo relativamente curto e seus estabelecimentos tém sido
promovidos por um conjunto de partes nacionais e internacionais, 0s quais
compartilham interesses comuns na protecio do ambiente global através de mecanismos
baseados no mercado. Isto faz surgir preocupacdes em relacdo a habilidade destes
arranjos incorporarem contextos socioecolégicos locais nos processos de elaboracdo e
pratica para apoiar tomadas de decisdo legitimas e resultados equitativos.

Além disso, em teoria, o PSE necessariamente deveria, ao longo do tempo,
tornar-se um mecanismo autosustentado, no qual consumidores de servicos
ecossistémicos canalizariam recursos financeiros para os seus ofertantes. No entanto,
isto ndo ¢ uma tarefa facil quando consumidores de servicos s@o de dificil identificacdo
e ndo estdo interessados na conservacao de servigos ecossistémicos (CORBERA et al.,

2009).



Neste sentido, Vatn (2010) diferencia dois tipos de instrumentos: de um lado,
Mercados para Servigos Ecossistémicos (MSEs) e, de outro, os préprios mecanismos de
PSE. MSEs demandam um servigco ecossisttmico bem definido e lados de oferta e
demanda ativos, que € uma defini¢do que se aproxima mais a de PSE na abordagem
coaseana. Por outro lado, PSEs nio sdo mercados reais onde servigos ecossistémicos
sdo vendidos para compradores de servicos. A mercadoria é mal-definida, e, na maioria
dos casos, os governos desempenham um papel intermedidrio através da mobilizagdo de
recursos de consumidores indiscriminados para um fundo governamental, o qual entdo
distribui recursos financeiros para administradores de servigos ecossist€émicos a um
preco previamente estabelecido.

Em paralelo, pode-se perceber que a abordagem “coaseana” de PSE ndo dd
atengdo suficiente ao papel das institui¢des e beneficios compartilhados na formatacdo
do seu desenho resultados (MURADIAN ez al., 2010). Desta forma, ao revisar trabalhos
que seguem esta abordagem, o que mais se destaca sdo os esfor¢os necessarios para a
criacdo de um mercado. Primeiramente, direitos devem ser definidos e a “mercadoria”
deve ser especificada. Os grupos de usudrios e de ofertantes também devem ser
delimitados, uma dificil tarefa ji que a “exclus@o” é causa de vdrios problemas.
Portanto, estes fatores de especificacdes explicam porque nos esquemas de PSE o
intermedidario é o agente dominante — seja ele o Estado, firmas ou uma gama de
Organiza¢des Nao-Governamentais (ONGs) (VATN, 2010).

Outro ponto importante a ser ressaltado € que, segundo Muradian et. al (2010), o
contexto no qual a maioria dos esquemas de PSE opera € frequentemente caracterizado
por alto grau de incerteza acerca da responsabilizagio da oferta de servigos
ecossistémicos, devido as complexidades biofisicas associadas as relagdes entre o uso
da terra e os servigos almejados. Isto € traduzido diretamente em acesso incompleto a
informagdes necessdrias pelo lado dos profissionais e elaboradores de politicas. Ao
mesmo tempo, € conhecido que politicas de PSE se deparam com desafios importantes
em relacdo a incorporacgdo da incerteza no cdlculo da oferta de servicos ecossistémicos.

Sendo assim, para atingir um PSE “genuino”, € necessdria a realizacdo de
pesquisa socioecoldgica contextualizada e confidvel precedente a implementa¢do do
programa, certificar a existéncia de conex@o pritica entre pagamentos, Servigos e
beneficios econdmicos. No entanto, esta acdo € claramente impraticivel em muitas
situacdes devido as restricdes de recursos técnicos e/ou or¢amentérios. Portanto, isto
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acaba por implicar que relevantes termos contratuais de esquemas de PSE sejam
negociados baseados na constru¢cdo de lagos de confiancga entre os agentes em questio
(MURADIAN et al., 2010).

Para corroborar este contraponto, tem-se que Paavola e Adger (2005)
argumentam que a economia novo-institucionalista difere da economia ambiental
(mainstream) em dois pontos centrais, quais sejam, o conceito de interdependéncia e
custos de transacio positivos. A andlise novo-institucional dos problemas ambientais é
baseada no conceito de interdependéncia ao invés do relacionado a externalidade, de
modo que interdependéncia se apresenta quando uma escolha de um agente influencia a
de outro — uma situacdo negligenciada na andlise econdmica convencional que assume
que os agentes sdo independentes. Neste sentido, agentes interdependentes ndo podem
realizar simultaneamente interesses incompativeis e seus conflitos precisam ser
resolvidos definindo (ou redefinindo) dotacdes iniciais, ou seja, a distribuicdo de
beneficios e custos entre as partes. No contexto ambiental, isto pode ser feito através da
especificagdo de direitos de propriedade privados, ou pelo estabelecimento de
regulamentacdes ambientais, as quais criam outros tipos de direitos.

A nocdo de interdependéncia assume especial importincia para a chamada
Economia Ecolc’)gica3 , uma vez que ela explica a existéncia de instituicdes, como
direitos de propriedade e regulamentacdes ambientais. Por outro lado, a légica da
interdependéncia, especialmente uma analise detalhada de atributos dos recursos e das
caracteristicas dos usudrios de recursos e geradores de padrdes de interdependéncia,
corrobora um melhor planejamento de solucdes de governanga. Por fim, essa logica
ressalta a importancia da justica social nas decisdes ambientais, lembrando que
impactos ecoldgicos de decisdes sdo distribuidos no espaco e no tempo, podendo
impactar geracdes futuras (PAAVOLA & ADGER, 2005).

Para caracterizar esta idéia, Paavola & Adger (2005) afirmam que hé duas fontes
distintas de interdependéncia : os atributos dos recursos e os atributos dos usuarios de
recursos. Rivalidade e ndo-rivalidade do uso e a facilidade ou dificuldade da exclusdo
sdo os atributos que criam interdependéncias mais importantes dos recursos: eles

dividem os bens entre quatro tipos principais, os quais sdo comumente chamados

? A Economia Ecolégica é um ramo relativamente recente do conhecimento, dentro do qual parte-se da
premissa comum de que a complexidade inerente dos problemas ambientais ndo permite com que 0s
mesmos sejam analisados pela 6tica de apenas uma disciplina (ANDRADE, 2008; VAN DEN BERGH,
2000).
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“private goods”, “commom-pool resources”, “toll goods”, e “pure public goods”4. A
segunda fonte de interdependéncia sdo os atributos dos usudrios dos recursos, como
quantidade, heterogeneidade, seus interesses e relacdes de poder, além do capital social
presente neste conjunto.

A combinacdo de rivalidade e exclusividade especifica qual € o tipo de bem
dentro do qual o servigo ecossist€mico pode ser enquadrado, além do que aponta se os
pagamentos irdo induzir um nivel socialmente desejavel de fornecimento. Por um lado,
rivalidade é uma propriedade inata que ndo pode ser alterada por politica ou institui¢cdes
legais. Se um bem ou servico é puramente ndo-rival, o seu uso por um individuo ndo
tem um impacto significativo na qualidade ou quantidade disponivel para outros. Por
sua vez, um bem ou servico puramente rival tem a caracteristica de que seu uso ou
consumo por um individuo exclui (ou rivaliza com) o uso ou consumo por outro, o que
gera interdependéncia entre os agentes. Finalmente, um bem anti-rival é aquele que, por
definicdo, ¢ melhorado com o uso por mdltiplos agentes, como € o caso da informacdo e
de algumas tecnologias (KEMKES et al., 2010; PAAVOLA & ADGER, 2005).

Se um servigo ecossist€émico é excludente, tecnologia e instituicdes existem de
forma a possibilitar a prevengdo de outros usarem o bem ou servigo. Diferentemente de
rivalidade, a exclusividade € criada através da politica e instituicdes. Nenhum bem ou
servico € inerentemente excludente, apesar de que a maioria dos bens rivais pode se
tornar excludente através de institui¢es. Portanto, esta categorizacdo de um servigo
ecossistémico se faz necessaria, ao passo que determina se uma politica de pagamento
seria um mecanismo eficiente para o suaoferta deste (KEMKES et al., 2010).

Como ja foi dito acima, “common-pool resources” t€m dois atributos fisicos
caracteristicos: consumo rival e a dificuldade de exclusdo. Muitos recursos ambientais
sdo “common-pool”, tais como florestas e recursos pesqueiros. Além disso, também
existem recursos ambientais, como biodiversidade, que sd@o consumidos conjuntamente:
dependendo dos graus de possibilidade de exclusdo, eles podem ser ou “fool goods” ou
bens ptblicos puros. Estes recursos ficam disponiveis para muitos atores

simultaneamente, mas suas quantidades e qualidades ndo podem ser fornecidas

* Segundo Paavola e Adger (2005, p.356), os “private goods” sdo de consumo rival e de baixos custos de
exclusdo; os “common-pool resources” também sido de consumo rival, mas possuem altos custos de
exclusdo; por sua vez, os “tool goods” sdo de consumo nao-rival e de baixos custos de exclusdo; e por
fim, os “pure public goods” sdo, como ji € conhecido, de consumo nao-rival, e de altos custos de
exclusdo. Aqui, custos de exclusdo se referem a exclusividade dos bens, de modo que um bem com alto
custo de exclusdo lhe denota a caracteristica de ndo-exclusivo.
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individualmente (PAAVOLA, 2007). No entanto, Corbera et al. (2007) discriminam os
bens publicos como sendo aqueles externos aos atores envolvidos nos mercados, cujos
beneficios publicos ndo sdo capturados por precos e os beneficidrios das trocas de
mercados ndo sdo necessariamente os usudrios diretos dos recursos.

Deve-se reconhecer, ainda, o papel das percepcdes sociais e dos valores, e
exemplo disto € a importancia da “confianga” e/ou dos principios tradicionais de povos
indigenas em varios exemplos de PSE. Assim, a inclus@o de pagamentos numa situacéo
em que o servico ndo € visto como um bem econdmico pode apenas criar hostilidade e
conflitos profundos. Em algumas situagcdes, pagamentos podem romper relagdes
existentes, especialmente se estas ndo sdo levadas em conta quando do estabelecimento
do sistema (VATN, 2010).

Desta forma, os valores influenciam quais resolu¢des de conflitos ambientais sdo
consideradas justas (PAAVOLA, 2007). Além disso, a “percepcdo” em relacdo ao
pagamento € um aspecto essencial, j4 que o pagamento pode ser reconhecido como um
incentivo no qual a questdo é variar o pagamento de acordo com o nivel de servigos
prestados. No entanto, o pagamento também pode ser percebido como uma
compensagdo por uma “boa” atitude, no qual o pagamento diz mais a respeito do que é
uma recompensa justa por se agir com responsabilidade. Logo, deve-se distinguir entre
uma relacao pura de “vendedor-comprador” e uma compensagao justa na qual a légica é
compensar os custos relativos a provisdo de servigos ecossistémicos, além do que o
agente poderia esperar assumir por conta propria (VATN, 2010).

Também se faga essencial o reconhecimento do “pluralismo”, ja que politicas de
PSE envolvem o desenvolvimento de processos construidos por consenso, como
também a reunido de conhecimento existente, visdes e diferentes valores, e defini¢do da
maioria de combinagdes apropriadas de incentivos monetirios € nao-monetarios
(KOSOY & CORBERA, 2010). Assim, o pluralismo amplia preocupagdes distributivas
no ambito das decisdes ambientais (PAAVOLA, 2007).

No que tange ao conceito de “capital social”, tem-se que este se estende a andlise
novo-institucionalista sobre a relagdo entre cultura, crencas e comportamentos, por um
lado, e resultados institucionais, econdmicos, e ambientais, por outro lado. Assim, o
capital social, mesmo se ndo compartilha todos os atributos de outras formas de capital,

influencia o acesso individual e comunitirio ao capital natural. Além disso, as



articulagdes de redes inter-escalas que formam a governanga ambiental sdo, por regra,
uma manifestac@o do capital social (PAAVOLA & ADGER, 2005).

Corbera et al. (2009) definem o termo “capacitacdo” como a disposicdo de
capital social, institucional e material para modelar e implementar programas de PSE,
da mesma forma que para alcangar os objetivos tracados. Neste sentido, € importante
entender a abrangéncia com a qual a eficiéncia de uma instituicdo é ameagada pela falta
de capacitacdo através dos fatores envolvidos na implementacdo de PSE. A capacitacdo
é, portanto, extremamente importante para elaborar esquemas e projetos consistentes,
para gerar a requisitada confianca entre todos os grupos de interesse, os quais podem
finalmente determinar a provisdo de servicos ecossistémicos no longo prazo, e para que
os atores entendam realmente a finalidade do PSE e o que precisa ser ofertado
(CORBERA et al., 2009).

Por fim, tem-se que o conceito de escala é central na andlise de instituicdes para
governanca ambiental. Uma instituicdo pode, assim, ser relacionada a uma escala
especifica de governanca e sempre reunir niveis diferentes de organizagdes
sociopoliticas e distintos atores e interagdes. Portanto, é importante compreender como
a escala de governanga de um PSE influencia a elaboragéo, o desempenho e a interacio,
ja que alguns servicos ecossist€émicos podem ser melhor ofertados e gerenciados quando

“governados” em uma escala particular (CORBERA et al., 2009).

2. Custos de transacio, direitos de propriedade e informacao

Segundo Andrade & Fasiaben (2009), quando os compradores ndo sdo usudrios
diretos dos servigos ecossistémicos, um mecanismo de PSE tende a ser menos eficiente.
O governo e outras instituicdes podem atuar como agentes intermediarios, organizando
o mercado, absorvendo custos de transagﬁ.o5 e representando os interesses dos usudrios
diretos. Pagiola & Platais (2007), porém, consideram que tais agentes podem nao
possuir informagdes sobre o valor dos servigos ecossistémicos e tampouco incentivos
suficientes para garantir o funcionamento adequado da politica de PSE. Muitas vezes,
estes mecanismos “publicos” (WUNDER, 2005) podem sofrer pressdes politicas, o que

pode comprometer seus resultados em termos de eficiéncia. Além disso, pecam, por

’ Custos de transagdo sdo aqui entendidos como os custos derivados dos processos de negociagio,
estabelecimento e da efetivacdo dos pagamentos do programa, os quais representam, geralmente, grande
proporg¢do do custo total de um PSE.
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exemplo, em uma maior discrimina¢do dos servicos ecossistémicos enfocados, na
supervisdo dos aspectos de condicionalidade entre o pagamento e o efetivo
fornecimento do servico no nivel acordado e na medi¢cdo da adicionalidade ambiental
que o pagamento geraria para o objetivo proposto (ENGEL et. al, 2008). Todavia, um
PSE baseado em financiamento do governo pode apresentar vantagens em termos de
custo-efetividade, uma vez que os custos de transacdo podem ser reduzidos através das
economias de escala.

Ao se levarem em conta os custos de transagao, torna-se possivel o entendimento
da razdo pela qual os intermedidrios sdo tdo cruciais no caso de PSE, ja que eles
possuem a capacidade de reduzi-los (VATN, 2010). Sendo assim, como custos de
transacdo/custos de exclusdo normalmente sdo altos e agentes intermedidrios sempre
terdo que desempenhar um papel central. Logo, casos nos quais o intermedidrio é a
Unica parte realmente ativa na definicdo de pre¢os — geralmente uma taxa fixa — ainda
podem ser caracterizados como PSE, apesar de ndo se configurar adequadamente com
um mercado padrao (VATN, 2010).

Intermedidrios tentam conciliar os interesses e expectativas de compradores e
ofertantes de servigos ecossistémicos por meio da adog¢do de nocdes de justica
distributiva que podem ser aceitas por ambas as partes, enquanto também assegura a
viabilidade do esquema. Assim, o intermedidrio cumpre com o papel central de evitar
conflitos entre grupos sociais que derivam de interagdes histdricas prévias, condigdes
distributivas atuais e nocdes de justica incompativeis (PASCUAL et al., 2009).

Se existem poucos agentes envolvidos, trocas de mercado terdo o menor custo
em termos de custos de transacdo. Na propor¢do em que o niimero de agentes aumenta,
torna-se muito mais dispendioso a utilizagdo de mercados ja que o nimero de acordos
aumenta substancialmente. Estados ou organismos ptblicos locais (como conselhos
municipais, por exemplo) podem conseguir os recursos com maior facilidade, através de
impostos ou taxas, e as negociacdes com ofertantes sdo simplificadas. Certamente, é
necessario que os organismos publicos sejam legitimamente reconhecidos, da mesma
forma que alguns compradores privados ou intermediarios (VATN, 2010).

Além disso, a reunido de informagdes técnicas para o estabelecimento e
esclarecimento de relagdes causais entre praticas de uso de terra e a provisao de servigos
ecossistémicos € cara, 0 que por sua vez aumenta os custos de transacdo, podendo
inclinar a relacdo de custo-beneficio em favor de instrumentos de politica ambiental
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alternativos. Sendo assim, a necessidade de tomar decisdes em um contexto de
informacg@o incompleta ¢ uma caracteristica chave da maioria das politicas ambientais
em que sdo implementadas em esquemas convencionais de PSE, particularmente em
paises em desenvolvimento (MURADIAN et al., 2010).

Quanto aos direitos de propriedade, estes sdo importantes por duas razdes. Em
primeiro lugar, mercados “simulados” para servigos ecossistémicos implicitamente
representam a criagdo e troca virtual de um novo tipo de propriedade a respeito de bens
— na maioria das vezes publicos — fornecidos pelos ecossistemas. Segundo, direitos de
propriedade existentes sobre recursos ambientais provendo servigos ecossist€micos
podem também determinar quem obtém a propriedade atribuida no que concerne aos
servicos, e seus beneficios derivados da comercializacdo (CORBERA et al., 2007).

No entanto, enquanto a propriedade da terra ndo precisa de formalizacdo
completa e nem de ser privada, o PSE pode representar uma forga contriria a ideia de
preservacdo. Logo, nas situacdes em que o PSE demanda titulacdo, uma forca contréria
para seu objetivo € criada na medida em que ha a possibilidade de que a titulagado eleve
o valor do uso alternativo da terra, aumentando posteriormente o nivel de pagamentos
necessarios para assegurar os servicos ecossistémicos (VATN, 2010).

Em se tratando da problemadtica do acesso as informag¢des no dmbito da politica
ambiental, Ferraro (2008) faz uma discussdo singular — e muito respeitivel — a este
respeito. Segundo o autor, as duas formas dominantes de se organizar precos para
contratos de PSE s@o negociacdo bilateral e precos fixados. No entanto, estes dois
métodos podem chegar a resultados altamente ineficientes porque os niveis de
informacdo entre compradores e vendedores de contratos sdo altamente assimétricos.
Mais precisamente, proprietdrios rurais, nessas circunstincias, usam suas informagcdes
privadas como uma fonte de poder de mercado para extrair ganhos de informagéo de
agentes conservacionistas.

Neste sentido, os mecanismos de politica que reduzem ganhos de informagio
podem ser classificados, de forma geral, em trés categorias: (i) reunindo mais
informacdo de proprietarios de terra na forma de sinais de dificil falsificacdo; (ii)
confiar em contratos de triagem; ou (iii) aproveitando for¢as competitivas através de
leildes de compra. A ideia bésica das duas ultimas abordagens é elaborar o sistema
contratual no sentido de induzir proprietdrios de terra a revelarem suas informacgdes
ocultas (FERRARO, 2008).
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A abordagem mais simples € a de reunir informagdes de atributos observaveis
dos proprietdrios rurais (como, por exemplo, tipo de solo, e tipo de floresta) que sdo
correlacionadas com custos de oportunidade e impossiveis ou muito caros de serem
“mascarados” por estes agentes, utilizando-as para estabelecer os precos dos contratos.
Com estas informacdes, podem-se criar requisitos de elegibilidade para o recebimento
de um dado tipo e preco de contrato. Assim, intermedidrios regionais e locais com
melhores informagdes sobre as condigdes reais podem facilitar a elaboragdo e coleta
destes atributos (FERRARO, 2008).

Uma abordagem alternativa para reunir informacgdo das caracteristicas dos
proprietérios rurais € induzi-los a revelar seus respectivos tipos através da oferta de um
contrato para cada um dos diferentes “tipos” destes proprietdrios que se acredita
existirem (mecanismo de triagem). Contratos sdo elaborados de forma que um
proprietdrio rural nunca possa estar em melhor condi¢do se escolher um contrato
direcionado a um outro “tipo”, e para isso é necessdrio conhecimento a respeito da
distribuicdo dos tipos destes proprietdrios e célculos sofisticados por profissionais de
conservagdo. No entanto, apesar de nestes contratos os ganhos de informacdo serem
reduzidos pelos agentes de conservacdo, ndo sdo totalmente eliminados (FERRARO,
2008).

Um leildo de compra de contrato de PSE € um processo através do qual um
comprador de servigos ecossistémicos solicita lances (propostas) de fornecedores destes
servigos ecossistémicos para um contrato especifico e entdo compra os contratos com
menores lances. Para isso, devem-se usar regras de oferta e competi¢do de mercado para
reduzir o incentivo dos vendedores em inflar os precos dos contratos. Sendo assim,
contrariamente aos contratos de triagem, leildes ndo requerem que o agente de
conservagdo especifique a distribuicdo de tipos de proprietdrios de terra, pois revelam
esta distribuicdo através de seus proprios lances. Todavia, da mesma forma que
contratos de triagem de PSE, leildes de PSE ndo eliminam ganhos de informacgéo dos
proprietérios de terra, tais ganhos s@o apenas reduzidos (FERRARO, 2008).

Do ponto de vista de suas vantagens, os leildes podem revelar a um agente de
conservagao qualquer mudanga na distribuicdo de custos ao longo do tempo, o que € util
quando contratos sdo periodicamente comprados ou renovados. J4 com referéncia as
suas desvantagens, os leildes requerem um grande conjunto de ofertantes para induzir
pressdes competitivas e para reduzir incentivos para conclusdao ou, caso contrdrio,
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comportar de forma estratégica. Portanto, este mecanismo tem sua eficicia relacionada
a economias de escala. O nimero de participantes que constitui um conjunto “grande”
dependerd de condic¢des locais e do ambiente do leilao (FERRARO, 2008).

Proprietarios de terras provavelmente variam ndo apenas em relacdo aos seus
custos de oportunidade, mas também na qualidade dos servigcos ecossistémicos que
ofertam, que, por sua vez, pode depender de suas a¢des ou das caracteristicas biofisicas
da terra. Uma forma de solucionar esse percal¢o € a realizagdo de leildo com alvos
especificos (“targeted auction”), o qual classifica os lances tanto pelo preco quanto pela

qualidade, pois sdo, na teoria, mais eficientes do que aqueles que ignoram a

heterogeneidade da qualidade contratual (FERRARO, 2008).

3. Refletindo sobre uma visdo comum e aplicavel de PSE - a visao de

Muradian et. al (2010) como parimetro

Muradian et al. (2010) procuram articular uma visdo comum em relacdo a
conceituacdo e andlise de PSE, procurando facilitar o trabalho de profissionais, os quais
sempre ficam frustrados quando tentam projetar e implementar um esquema de PSE
baseado em conceituagdes que, apesar de teoricamente consistentes, sdo de dificil
aplicabilidade. Assim, consideram a necessidade de maior sinergia de ideias entre a
academia e profissionais, e que é premente conciliar ambas as visdes (tedrica e pratica),
usando nog¢des alternativas de PSE.

Levando-se em conta que PSE sdo caracterizados por informacdo incompleta,
torna-se dificil avaliar os resultados de desempenho e eficiéncia, o que acaba por ser
agravado posteriormente por falta de capacitacdes técnicas e altos custos de
monitoramento. Ao tomar consideragdes de equidade e justica na elaboragdo de PSE
como se eles fossem independentes de questdes de eficiéncia, dificulta-se a viabilidade
de esquemas de PSE no longo prazo. Entdo, propde-se que o PSE, pelo menos nos
paises em desenvolvimento, deve ser considerado explicitamente como parte de um
portifélio de programas e projetos de desenvolvimento rural, ao invés de serem
caracterizados como ferramenta econdmica usada apenas para garantir protecao
ambiental da forma mais eficiente possivel. Portanto, é necessaria atencdo especial a
inclusdo social de PSE e para sua consideragdo como um instrumento de politica
multiobjetivado (MURADIAN et al., 2010).
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Muradian et al. (2010) destacam que o objetivo principal de um PSE deve ser a
criacdo de incentivos para a oferta de servigos ecossist€émicos, promovendo, desse
modo, comportamentos individuais e coletivos que de outra forma levariam a
deterioracdo excessiva de ecossistemas e recursos naturais. Assim, propdem uma nova
conceituacdo de PSE em que sido consideradas transferéncias de recursos entre
atores sociais, que objetivam criar incentivos e compatibilizar as decisoes de uso de
terras de individuos e/ou comunidades aos interesses sociais no gerenciamento de
recursos naturais. Portanto, esta proposta de defini¢cdo de esquema de PSE vai além da
dicotomia entre esquemas guiados por estados ou por iniciativas privadas, e ndo
distingue entre intervencdes “genuinas” e “PSE-like”.

Assim sendo, esta “nova abordagem” permite uma grande diversidade de
configuragdes institucionais e a identificacio de uma vasta variedade de casos como
determinados pela combinagdo de trés critérios considerados cruciais®, desde esquemas
que podem alcangar as condi¢des de transacdes de mercado até arranjos institucionais
mais complexos para o gerenciamento de “common-pool resources” naturais, nos quais
transferéncias econdmicas cumprem um papel facilitando a coordenacdo entre os
participantes do programa (MURADIAN et al., 2010).

A partir de uma perspectiva de elaboragdo, a definicdo da natureza dos servigos
pelos quais comunidades e os individuos sdo pagos e o estabelecimento de
metodologias-padrdes para a avaliacdo da oferta de servigos ecossistémicos sdo muito
importantes. Além disso, todos os programas de PSE devem assegurar que: (i) os
intermedidrios ajam com responsabilidade; (ii) contratos definam os direitos e
responsabilidades dos atores; e (iii) relagdes de poder sejam equilibradas. A incluséo de
um organismo multisetorial que retna atores de PSE para analisar seus inconvenientes
juntamente com o desenvolvimento do esquema é certamente uma boa ideia que,
somado a avalia¢des independentes, fortalece processos de adaptacdo de aprendizagem
continua e institucional. Mais importante é desenvolver uma estrutura de financiamento

sustentdvel na qual usudrios de servigos ecossistémicos compensem os ofertantes com

® Importancia dos incentivos econdmicos (papel relativo das transferéncias conduzindo o uso de terra
desejado entre os ofertantes de servicos ecossistémicos); directness of the transfer (a medida que
ofertantes individuais recebem pagamentos diretos de beneficidrios finais dos servigos ecossitémicos em
questdo); e grau de “comoditiza¢do” (medida e transparéncia com a qual as compensagdes recebidas pelos
ofertantes de servigos ecossitémicos é estabelecido como uma mercadoria comercidvel) (MURADIAN et
al. (2010).
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flexibilidade por um longo periodo de tempo e no qual apoio continuo para gestio
sustentavel de recursos é oferecida (CORBERA et al., 2009).

O Estado, em seus distintos niveis, tem responsabilidades fundamentais na oferta
de servicos ecossist€émicos, beneficios dos quais depende a vida social e os processos
produtivos (MERINO PEREZ, 2005). Assim, ha a necessidade de o Estado agir em prol
do funcionamento eficiente de programas de PSE, catalisando e incentivando os grupos
de interesse relevantes a negociar e removendo barreiras para o desenvolvimento de
PSE; cumprindo funcdes de negociacdo ou mediacdo entre as partes; facilitando o
acesso a assessoria e capacitacdo para manter e avaliar os servigos ecossistémicos de
modo a contribuir para a eficiéncia dos esquemas. Além disso, o Estado também ¢é
necessédrio para desenvolver esquemas fiscais que gerem incentivos a prestadores e
consumidores de servigos ecossistémicos para participar em experi€éncias de PSE
(MERINO PEREZ, 2005; DEFRA, 2010).

Concomitantemente a isso, Vatn (2010) destaca que uma grande variedade de
casos de PSE depende fortemente do engajamento estatal e comunitério, € assim ndo
podem ser considerados como transagdes de mercado voluntérias, pelo menos do ponto
de vista do comprador, pois mesmo que transacdes privadas ocorram, a condicdo
voluntéria por vezes ndo € encontrada.

Para o caso brasileiro, Shiki & Shiki (2010) discorrem sobre a importincia de
uma politica nacional de PSE. Os autores afirmam a necessidade de, a um sé tempo, o
PSE funcionar como um instrumento eficaz de gestdo ambiental, de inclusdo social e
que, via um instrumento de mercado, aumente a eficiéncia dos gastos or¢amentarios
destinados as praticas econdmicas sustentdveis, do ponto de vista ambiental e
financeiro. Assim sendo, uma politica de PSE deve ser pensada de forma a
complementar um projeto de desenvolvimento maior, para que o desafio de preservacdo
e promogao dos servicos ecossistémicos esteja institucionalizado como uma politica ndo
apenas governamental, mas de Estado. E, para isso, € de fundamental interesse que este
instrumento de mercado da politica ambiental seja incluido na legislacdo ambiental.

Finalmente, Shiki & Shiki (2010, p.16-17) afimam que:

O desafio politico estd em demonstrar a eficicia de um programa de
PSE como instrumento auxiliar de gestdo ambiental e de aumento de
bem-estar e ndo somente uma oportunidade de negdcios para
eventuais e potenciais provedores.[...] O desafio técnico ndo é menor:
existe toda questdo da regulamenta¢do do mecanismo de pagamento,
do financiamento, do monitoramento e verificacio do pagamento e da
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adicionalidade do servigo ecossistémico; ou seja, a criacdo de toda
estrutura de governanga e capacitagao.

4. Consideracoes Finais

Este trabalho teve como objetivo principal retomar a discussdo sobre politicas de
Pagamentos por Servicos Ecossistémicos (PSE) em bases mais amplas e criticas. A
motivacdo fundamental foi a de que o tratamento dado a este tipo de politica é
frequentemente reducionista, uma vez que a literatura o considera apenas com uma
ferramenta de mercado utilizada para criagdio de incentivos econOmicos para a
preservacdo dos fluxos de servigos ecossistémicos.

Apesar de sua boa aceitagdo enquanto categoria de politica ambiental capaz de
deter ou mesmo reverter a trajetoria de degradacdo dos fluxos de servigos
ecossistémicos, existe um risco particular com a ideia de PSE como uma via eficiente e
unica de se alcancar a conserva¢do ambiental. Argumentos pela importincia de
conservar servigos ecossistémicos e valor de pagamentos por tais servicos como uma
ferramenta para conservacdo sdo tipicamente convincentes e cuidadosamente langados.
Apesar disso, hd preocupagdes sobre a abordagem de PSE como uma estratégia de
conservacdo eficaz, ji que estes esquemas t€m sido aplicados, muitas vezes, com
velocidade e entusiasmo acritico que geram riscos para o proprio sucesso dos
mecanismos implementados (REDFORD & ADAMS, 2009).

Uma andlise conjunta das recomendagdes tedricas e dos casos praticos de
aplicacdo do PSE revela que hd um distanciamento entre aquilo que se prevé como o
modus operdandi deste tipo de politica e as condi¢des reais nas quais ela é
implementada. Essa constatagdo faz crer que sejam necessdrias discussdes mais
aprofundadas acerca de aspectos que devem ser melhor discutidos dentro do conceito de
PSE, como o essencial papel da institucionalidade do PSE, que € amplamente
negligenciado na discussao mainstream.

Para atingir seu objetivo, foram apresentados alguns tdpicos para discussdo a
fim de que estes possam convergir para um debate sistematizado sobre abordagens
alternativas para conceituacdo e estudo do PSE. Tais abordagens sao aquelas que
consideram o PSE como parte de um programa mais amplo para o desenvolvimento
rural. Essa visdo tem algumas implica¢des no que tange ao desenho e implementacdo do

PSE, uma vez que ndo apenas critérios de eficiéncia deveriam ser considerados, mas
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também outras preocupagdes de natureza socioecoldgica (MURADIAN et al., 2010).
Essa perspectiva mais ampla incorpora uma gama maior de arranjos institucionais e
contribui para uma maior aproximacgdo entre os casos concretos e as recomendagdes
tedricas. O estreitamento do gap entre teoria e pritica ¢ uma condi¢do crucial para se
aumentar as possibilidades de sucesso deste tipo de politica, além do que € um fator de

reducdo das dificuldades para sua replicacéo.
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