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“No comeco pensei que estivesse lutando para salvar
seringueiras, depois pensei que estava lutando para salvar a Floresta
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durante uma de suas incursdes pela floresta, ao lado de sindicalistas e outros parceiros na defesa da Amazonia.



RESUMO

Esta dissertacdo tem como assunto central o processo de institucionalizacdo da Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA). Tendo tramitado no Legislativo brasileiro por quase 15
anos (2007-2021), a PNPSA foi finalmente sancionada em 13 de janeiro de 2021, na forma da Lei n°
14.119. A ideia de se instituir o Pagamento por Servigos Ambientais (PSA) foi originalmente defendida
pelo Banco Mundial, na década de 1990, como uma forma de compensar aqueles que contribuem para
a provisdo dos chamados Servicos Ecossistémicos (SE). Iniciativas correspondentes foram tomando
forma em todo o mundo, inclusive no Brasil, onde prefeituras diversas e a Agéncia Nacional de Aguas
promoveram formas de compensar especialmente pequenos produtores rurais. Os objetivos desta
dissertacdo se desdobram em quatro frentes: a) a investigacdo e sistematizacido de aspectos tedrico-
conceituais e histdricos sobre os SE e PSA; b) a organizacao de um histérico sobre a institucionalizagio
da governanca ambiental no Brasil, conformando um quadro interpretativo a respeito dos diversos
sentidos e dos rumos dessa institucionalizac¢do, diante do qual se pode compreender o avango da
proposi¢do e adocdo de instrumentos econdmicos no bojo das politica ambientais e a emergéncia de
atores nio governamentais que tendem a influenciar os rumos dessa institucionalizacdo; c) o
oferecimento de uma descri¢do detalhada do processo de tramitagdo da PNPSA no Legislativo brasileiro,
no periodo de 2007 a 2021, com a identificacdo dos Atores Governamentais (AG) e Nao Governamentais
(ANG) atuantes nesse processo, permitindo a identificacdo de seus papéis no desenho da politica, em
particular, em termos de seus dispositivos, de modo a oferecer subsidios a formulacdo de uma hipdtese
sobre a configuracdo de coligacdes; e, finalmente, d) o oferecimento de uma proposta de andlise do
processo de institucionalizagdo da PNPSA, a partir da andlise das narrativas, conformando um
arcabouco conceitual e metodolégico que pode dirigir esforcos ulteriores de anélise, em didlogo com a
literatura especializada. As contribuicdes centrais da dissertacao, portanto, correspondem, em desenhar
um arcabougo (conceitual-metodoldgico) para a andlise do processo da PNPSA. Chamado de tripé
analitico para a PNPSA, esse arcabougo € concebido em didlogo entre trés abordagens. Duas delas se
alinham ao campo da Andlise de Politicas Publicas: o Arcabouco de Narrativa de Politicas (NPF) e o
Arcabougo de Coalizdes de Defesa (ACF). A terceira consiste na abordagem da Governanga Ambiental,
em sua perspectiva multiator, multinivel e policéntrica.

Palavras-chave:
Pagamento por Servicos Ambientais; Servicos Ambientais; Arcabouco de Coalizdes de Defesa;
Arcabougo de Narrativa de Politicas; Governanca Ambiental.



ABSTRACT

This dissertation focuses on the process of institutionalizing the National Policy on Payment for
Environmental Services (NPPES). Having been under consideration in the Brazilian legislature for
nearly 15 years (2007-2021), the NPPES was finally sanctioned on January 13, 2021, in the form of
Law No. 14,119. The idea of instituting Payment for Environmental Services (PES) was originally
advocated by the World Bank in the 1990s as a way to compensate those who contribute to the provision
of so-called ecosystem services (ES). Corresponding initiatives took shape around the world, including
in Brazil, where various municipalities and the National Water Agency promoted ways to compensate
small-scale rural producers in particular. The objectives of this dissertation unfold in four main
dimensions: a) the investigation and systematization of theoretical-conceptual and historical aspects of
ES and PES; b) the organization of a historical account of the institutionalization of environmental
governance in Brazil, forming an interpretative framework regarding the various meanings and
directions of this institutionalization, through which one can understand the notion of an economic
instrumentation of environmental policies and the emergence of non-governmental actors influencing
their directions; c) the provision of a detailed description of the process of the NPPES in the Brazilian
legislature from 2007 to 2021, with the identification of government and non-government actors
involved in this process. Alongside this, the identification of the policy's design in terms of its
provisions. These are developments that provided support for the formulation of the hypothesis about
coalition formation; and d) the provision of a proposal for the analysis of the institutionalization process
of the NPPES, based on the analysis of the narratives, forming a conceptual and methodological
framework that can guide further analysis efforts, in dialogue with specialized literature. The objective,
therefore, is to design a framework (conceptual-methodological) for the analysis of the NPPES process.
Called the analytical tripod for the NPPES, this framework is conceived in dialogue between three
approaches. Two of them align with the field of Public Policy Analysis: Narrative Policy Framework
(NPF) and Advocacy Coalition Framework (ACF). The third one consists of the Environmental
Governance approach, in its multi-actor, multi-level, and polycentric perspective.

Keywords:

Payment for Environmental Services; Ecosystem Services; Advocacy Coalition Framework;
Narrative Policy Framework; Environmental Governance.
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INTRODUCAO

Esta dissertacdo, elaborada junto ao Programa de P6s-Graduagcdo em Politica Cientifica e
Tecnoldgica da Universidade Estadual de Campinas, tem por objeto a Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA), que tramitou no Legislativo brasileiro por quase
15 anos (2007-2021), tendo sido sancionada em 13 de janeiro de 2021, na forma da Lei n°
14.119.

O longo tramite da proposta da PNPSA ensejou ocasides para o confronto de
perspectivas distintas sobre o desenho dessa politica, em temas fundamentais como a defini¢ao
dos Servigos Ambientais (SA) propriamente ditos e sua incidéncia sobre territdrios, produtores
e outros aspectos, com a interveni€ncia de Atores Governamentais (AG) e Nao Governamentais
(ANG). Examinar esse processo de politica nos oferece ocasido singular para um
enquadramento de abordagens conceituais e metodoldgicas diante de caracteristicas da
governanca ambiental brasileira, que sdo singulares diante da formagdo territorial e politica do

Brasil e de elementos da ocupagdo econdmica desse territorio.

Essa € a oportunidade que tomamos para oferecer as contribuicdes centrais da
dissertacdo, que incluem o desenho de um arcabouco conceitual-metodolégico,
contextualmente enquadrado por caracteristicas da governanca ambiental no Brasil que
emergem de um histérico de transformagdes das politicas ambientais no pais, para, a partir
desse enquadramento, operar a andlise do processo da PNPSA. Chamado de “tripé analitico
para a PNPSA”, esse arcaboucgo é concebido em didlogo entre trés abordagens: duas delas se
alinham ao campo da Andlise de Politicas Publicas, correspondentes ao Arcaboucgo de
Coalizdes de Defesa (do original em inglés, Advocacy Coalition Framework ou ACF) e ao
Arcabouco de Narrativa de Politicas (do original em inglés, Narrative Policy Framework ou
NPF); a terceira consiste na abordagem da Governanga Ambiental, em sua perspectiva

multiator, multinivel e policéntrica, iluminada pelo conceito de Novos Modos de Governanca

(NMQG).

Esta introducdo estd organizada em cinco secdes. A primeira delas traz uma sintese
introdutdria sobre o assunto central em torno do qual se articula a contribui¢ao da dissertagcdo e
diante do qual se apresentam seus objetivos. A segunda aporta a apresentacdo do objeto

circunstanciado pela literatura revisada. A terceira sec¢do sintetiza os objetivos e a contribuicao
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central da dissertacdo. A quarta se¢io apresenta a metodologia mobilizada para o alcance dos
objetivos. Finalmente, a quinta e dltima secdo é dedicada a apresentacdo do contetido, conforme

se apresenta organizado nesta dissertacao.

i.  Sintese sobre o assunto central, objetivos e contribuicao da dissertacao
Esta dissertacdo tem como assunto central o processo de institucionalizacdo da PNPSA. Tendo
tramitado por quase 15 anos (2007-2021) no Legislativo brasileiro, a PNPSA foi finalmente
sancionada em 13 de janeiro de 2021, na forma da Lei n® 14.119. A ideia de se instituir o
Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) foi originalmente defendida pelo Banco Mundial,
na década de 1990, como uma forma de compensar aqueles que contribuem para a provisao dos
chamados Servicos Ecossistémicos (SE). Iniciativas correspondentes foram tomando forma em
todo o mundo, inclusive no Brasil, onde prefeituras diversas e a Agéncia Nacional de Aguas

(ANA) promoveram formas de compensar especialmente pequenos produtores rurais.

Os objetivos desta dissertacdo se desdobram em quatro frentes: a) a investigacao e
sistematizacdo de aspectos tedrico-conceituais e historicos sobre os SE e PSA; b) a organizacao
de um historico sobre a institucionalizagdo da governanca ambiental no Brasil, conformando
um quadro interpretativo a respeito dos diversos sentidos e dos rumos dessa institucionalizacao,
diante do qual se pode compreender o avanco da proposicdo e ado¢do de instrumentos
econdmicos no bojo das politica ambientais e a emergéncia de ANGs que tendem a influenciar
os rumos dessa institucionalizacao; c¢) o oferecimento de uma descri¢ao detalhada do processo
de tramitacdo da PNPSA no Legislativo brasileiro, no periodo de 2007 a 2021, com a
identificacdo dos AGs e ANGs atuantes nesse processo, permitindo a identificacdo de seus
papéis no desenho da politica, em particular, em termos de seus dispositivos, de modo a oferecer
subsidios a formulacdo de uma hipétese sobre a configuracdo de coalizdes; e, finalmente, d) o
oferecimento de uma proposta de andlise do processo de institucionalizacdo da PNPSA, a partir
da andlise das narrativas, conformando um arcabougo conceitual e metodolégico que pode

dirigir esforcos ulteriores de andlise, em didlogo com a literatura especializada.

As contribui¢des centrais da dissertacdo, portanto, correspondem, em desenhar um
arcabouco (conceitual-metodoldgico) para a analise do processo da PNPSA. Chamado de tripé
analitico para a PNPSA, esse arcabougo é concebido em didlogo entre trés abordagens. Duas

delas se alinham ao campo da Andlise de Politicas Piblicas: o ACF e o NPF. A terceira consiste
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na abordagem da Governanca Ambiental, em sua perspectiva multiator, multinivel e

policéntrica, iluminada pelo conceito de NMG.

ii.  Objeto circunstanciado pela revisao da literatura
No Brasil, identifica-se um movimento constante e crescente, baseado em esfor¢os anteriores
de negociacdes governamentais € ndo governamentais e em propostas de politicas para conceber
novos mecanismos de governanga para enfrentar os desafios da Agricultura, Florestas e Outros
Usos da Terra (do original em inglés, Agriculture, Forestry, and Other Land Use ou AFOLU)
visando lidar com as pressdes internacionais e dos féruns ambientais intergovernamentais,
principalmente nos temas de mudangas climéticas e biodiversidade, incluindo questdes relativas

a conservacao do bioma Amazdnico.

Os setores AFOLU sdo responsdveis pela parte mais importante e cada vez mais
relevante das emissdes de Gases de Efeito Estufa (GEE) do Brasil. Sdo setores complexos,
heterogéneos e, como tem sido apontado por Pompeia (2021), que passaram por um grande
processo de organizacdo e cuja influéncia em foéruns representativos vem se ampliando desde

os anos 1990.

O futuro do desempenho brasileiro em termos de perda de biodiversidade,
mudancas climadticas, crises hidrolégicas e energéticas e seguranga alimentar vao depender
profundamente de como os setores AFOLU se organizardo e de como haverdo de interagir com
outros setores da sociedade civil para transformar a producdo e as prdticas organizacionais

historicamente associadas aos mais graves problemas ambientais e sociais do pais.

Para enfrentar as questdes inerentes aos setores AFOLU, o Brasil assumiu
diferentes compromissos voluntérios de controle de suas emissdes de GEE e uso sustentdvel de
seus recursos naturais, perante os 6rgdos internacionais, a saber: 1) a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (PNMC), instituida em 2009, com reducdes previstas para 2020; i1) a meta
de reducdo de emissdes para 2025 e 2030, inscrita na Contribui¢cao Nacionalmente Determinada
(do original em inglés, Nationally Determined Contribution ou NDC), de 2015, estabelecida
voluntariamente, mas que se tornou obrigatdria quando Acordo de Paris no Brasil, em junho de
2017; e iii) a Politica Nacional da Biodiversidade (PNB), instituida em 2002, com metas

previstas para 2020.
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A PNMC representou uma virada histérica na agenda ambiental do pais ao
incorporar como lei doméstica os primeiros compromissos nacionais de reducao das emissdes
de GEE, apresentados a 15* Conferéncia das Partes (COP-15) da Convencdo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre a Mudanca do Clima (do original em inglés, United Nations Framework
Convention on Climate Change ou UNFCCC), em dezembro de 2009 em Copenhague,
Dinamarca. A PNMC também inovou ao olhar as emissdes de toda a economia brasileira,
encarando de frente o desafio representado pelo AFOLU e comprometendo o pais a reduzir a
velocidade de devastacdo da Amazdnia e implementar uma economia de baixo carbono. A NDC
avancou em relacdo ao seu compromisso anterior (a PNMC) ao assumir uma meta para todos
os setores da economia e com reducdes absolutas de emissdo, tornando o Brasil o inico grande

emissor do mundo em desenvolvimento a fazé-lo.

A PNMC comprometeu o Brasil a reduzir suas emissdes entre 36,1% a 38,9% até
2020, além de estabelecer planos setoriais de mitigacdo e adaptacdo para auxiliar no alcance da
meta. Dentre os planos setoriais, 0 mais importante, que forneceria a maior parte das redugdes
de emissao previstas (55%), consistia em cortar a taxa de desmatamento da Amazonia em 80%,

chegando a 2020 com no méximo 3.925 km2 de desmatamento por ano.

A NDC comprometeu o Brasil a reduzir suas emissdes liquidas® em 37% em 2025
em relacdo a 2005, com um indicativo de compromisso para 2030, de 43% de redugdo, também
em relacdo a 2005. Assim como na PNMC, as principais medidas da NDC também diziam
respeito ao desmatamento da Amazonia: eliminar o desmatamento ilegal na floresta amazdnica

até 2030.

A PNB regulamentou e deu concre¢do aos compromissos assumidos pelo Brasil no
ambito da Convengdo sobre Diversidade Biologica (CDB). Durante a COP-10 da CDB,
realizada em 2010 na cidade de Nagoya, Japdo, os paises signatdrios da Conferéncia
estabeleceram um conjunto de 20 metas voltadas a reducdo da degradacdo dos ecossistemas e
perda da biodiversidade em ambito mundial, denominadas Metas de Aichi Para a
Biodiversidade, com compromissos previstos para 2020. Atendendo a solicitacdo da CDB, o
governo brasileiro, estabeleceu em 2013 as Metas Nacionais de Biodiversidade Para 2020. A

Resolucdo CONABIO n° 6, de 3 de setembro de 2013, disp0s sobre as metas nacionais € prop0s

2 As estimativas de emissdes liquidas de GEE consideram as emissdes menos as remogdes de diéxido de carbono
(CO2) pelas mudancas de uso do solo, isto €, as emissdes menos a quantidade de gases de carbono fixados pelo
crescimento da vegetacdo (Potenza et al, 2023).
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principios para seu cumprimento. Dentre as metas assumidas relacionadas a conservacdo da
biodiversidade brasileira, destacam-se as metas 14 e 15, que preveem a conservacgao,
recuperagao e restauracdo dos ecossistemas provedores de servigos essenciais, contribuindo

para a mitigacdo e adaptacdo as mudangas climdticas e para o combate a desertificagdo.

Em 2020, expirou formalmente o prazo para o cumprimento das metas da PNMC.
Os dados do Sistema de Estimativas de Emissdes e Remocdes de Gases de Efeito Estufa
(SEEG) de 2021, mostraram que o pais encerrou 2020 com 2,047 GtCO2e de emissdes brutas?,
com base na metodologia utilizada pelo governo para estipular a meta da PNMC (emissdes
brutas e com os fatores de emissdo do Segundo Relatério do IPCC*, o AR2%). O valor foi 1%
menor do que o limite estabelecido pela lei (2,068 GtCO2e). Portanto, em relacdo ao limite

menos ambicioso da PNMC, a meta foi cumprida.

Contudo, o principal objetivo da PNMC, que consistia em reduzir o desmatamento
na Amazonia, ndo foi cumprido. A taxa média medida pelo Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE) foi de 10.851 km2, valor quase 180% superior a meta estabelecida pela lei
(Inpe, 2021; Potenza et al., 2023).

O ano de 2020 marcou, ainda, o fim das Metas de Aichi. Por muito tempo o Brasil
desempenhou um papel de destaque na CDB, propondo solu¢des inovadoras, como o Protocolo
de Nagoya sobre acesso a recursos genéticos e a reparti¢io justa e equitativa dos beneficios
derivados de sua utilizacdo; mas sua atuagdo na promog¢ao da agenda ambiental global mudou
radicalmente nos ultimos quatro anos, sob pressdes que sdo bastante anteriores (Pompeia, 2021;

Ferreira; Seleguim, 2023; Souza, 2023).

O Plano de Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazdénia (PPCDAm) foi
o instrumento de politica mais efetivo implementado pelo Brasil para redu¢ao de suas emissoes.
Criado em 2004 — sob a lideranca do Gabinete Civil da Presidéncia da Republica e com
participacdo de vérios ministérios, governos estaduais, municipais e sociedade civil —,

promoveu, pela primeira vez de forma coordenada, acdes de comando e controle em toda a

3 As estimativas de emissdes brutas de GEE ndo consideram a remogio de diéxido de carbono (CO2) pelas
mudancas de uso do solo, isto é, a quantidade de gases de carbono fixados pelo crescimento da vegetagdo.

4 O Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (no original em inglés, Intergovernmental Panel on
Climate Change ou IPCC) € o 6rgdo das Nagdes Unidas (ONU) que avalia a ciéncia relacionada as mudancas
climaticas.

5 O Relatério de Avaliagio (no original em inglés, Assessment Reports ou AR) sio os relatérios sobre mudangas
climéticas elaborados pelo IPCC para subsidiar as Partes da Convengdo no desenvolvimento de estratégias de
combate as mudancas climéticas.
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regido, em conjunto com uma série de outros programas governamentais. Como resultado, o
desmatamento na Amazdnia caiu mais de 80% entre 2004 e 2012 — a taxa anual média em drea

desmatada caiu de 27.772 km2 em 2004 para 4.571 km2 em 2012 (Inpe, 2021).

O Grifico 1, abaixo, fornece uma visdo geral do inicio das a¢des e programas, pelos
pontos de implementagdo ou pontos de inflexdo das politicas ambientais nos dois primeiros
mandatos do governo Lula (2003-2011), na série histérica do INPE, juntamente com a queda

(em km2) do desmatamento nos principais estados da Amazdnia Legal, com inicio em 2004.

Grifico 1. Efeitos das politicas governamentais de Lula (2003-2010) sobre o desmatamento na Amazonia Legal
(em km?2).
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de PRODES (2024).

Em 2019, o PPCDAm foi revogado pelo governo Bolsonaro. O desmatamento nos
quatro anos de sua gestao (2019-2022) atingiu uma alta de 60% em relacdo aos quatro anos
anteriores (2015-2018) — a maior elevagao relativa em um mandato presidencial desde o inicio
das medigdes anuais do Inpe, em 1988 (Inpe, 2022). Em 2021, o desmatamento era 231% maior
do que a meta estabelecida na PNMC (Inpe, 2022). Portanto, apesar do cumprimento da meta
numérica da PNMC, o Brasil ainda ndo alterou sua trajetéria de emissdes, nem seu perfil de

emissoes, ou seja, suas emissdes continuam sendo oriundas principalmente do desmatamento.
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Outros progressos realizados pelo Brasil na implementacdo de politicas publicas
ambientais que contribuiram para atingir parcialmente as metas das convengdes internacionais
do clima e da biodiversidade — como a ampliacdo de dreas protegidas, acdes de recuperagdo e
conservagdo de espécies ameacadas e a realizacdo de projetos de restauracdo de dreas
degradadas — também sofreram retrocesso em razdo de mudancas na agenda politica ambiental

do pais nos ultimos anos.

Em 2020, o Brasil submeteu uma primeira NDC “gtualizada”® 3 UNFCCC’,
ratificando a meta indicativa de 2030. Em 2022, a primeira NDC sofreu mais uma atualizagao,
aumentando sua ambicao em 2030 de 43% para 50%. Em novo discurso na Cdpula da Ambicao
Climatica, realizada em Nova York, EUA, em 2023, a ministra do Meio Ambiente e Mudanca

do Clima, Marina Silva, anunciou novos valores: 48% em 2025 e 53% em 2030.

Em 2015, a UNFCCC acordou que todos os paises signatdrios do Acordo de Paris
apresentassem estratégias de longo prazo para alcancar a neutralidade das emissoes de GEE até
2050. Como apontou o IPCC em seu Sexto Relatério de Avaliacdo (AR6%), zerar emissdes
liquidas até o meio do século € a unica maneira de limitar o aumento da temperatura da Terra a
1,5°C de aquecimento em relacdo aos niveis pré-industriais, ainda neste século. Até 2023, 58
paises ja haviam apresentado suas estratégias (Potenza et al., 2023). O Brasil, no entanto, nao

esta na lista.

Em 2022, os pesquisadores da plataforma MapBiomas que estiveram em Sharm El
Sheikh, Egito, para a COP-27, afirmaram, a partir da andlise dos dados do inventdrio de

emissoes do Brasil, que o pais tem plena capacidade de zerar suas emissoes liquidas de GEE

6 Os paises signatérios do Acordo de Paris deveriam apresentar, até o final de 2020, seus compromissos individuais
de reducido de emissoes, revisando os compromissos firmados em suas NDCs e aumentando seus niveis de ambicao
para cumprir o objetivo de manter o aquecimento global em 1,5 °C até o final do século. A NDC apresentada pelo
governo brasileiro, ao invés de aumentar suas ambigdes, retrocedeu em relagdo aos compromissos ja assumidos e
tentou criar uma manobra contabil para que pudesse ser aceita, contrariando frontalmente as regras do Acordo de
Paris.

7 A UNFCCC é um tratado internacional resultante da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento (CONUMAD) — a “Cipula de Terra de 1992” ou “Rio 927, cujo objetivo consiste na busca pela
estabilizacdo das concentra¢des de GEE na atmosfera em um nivel que impedisse uma interferéncia humana
perigosa no sistema climatico. Como salientado por Ferreira e Seleguim (2023), as trés Convencdes internacionais
que coroaram a Rio 92 — que incluem a Convencgdo sobre Desertifica¢do, além das Convengdes sobre o Clima e
sobre a Diversidade Bioldgica — “ndo merecem outra qualificacdo sendo o fracasso” (Ferreira e Seleguim, 2023,
p. 18).

8 Cf: IPCC. Climate Chance 2022: Impacts, Adaptation and Vulnerability. Contribution of Working Group II to
the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change [H.-O. Portner, D.C. Roberts, M.
Tignor, E.S. Poloczanska, K. Mintenbeck, A. Alegria, M. Craig, S. Langsdorf, S. Loschke, V. Mdller, A. Okem,
B. Rama (eds.)]. Cambridge University Press. Cambridge University Press, Cambridge, UK and New York, NY,
USA, 3056 pp., doi:10.1017/9781009325844.
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até 2040. Segundo os especialistas, as caracteristicas do pais — que tem nos setores AFOLU a
maior fatia das emissdes (74%) —, tornam possivel neutralizar a liberacdo dos GEE com

“relativa rapidez” (Garrido, 2022).

Atualmente, o Brasil esta entre os sete maiores emissores do mundo, com 3% do
total mundial, ainda bastante atras da China (25,2%) e dos EUA (12%), e também atrds da India
(7%), Uniao Europeia (6,6%), Russia (4,1%) — paises que tem suas emissdes mais atreladas a
queima de combustiveis fosseis — e Indonésia (4%). Em 2021, as Mudancas do Uso da Terra
(MUT)’ responderam por 49% das emissdes brutas brasileiras e a Agropecudria', por 25%.
Contudo, somando as emissdes por desmatamento e outras mudangas de uso da terra com as do
setor de Agropecudria, conclui-se que a atividade agropecudria, em sentido amplo, respondeu

por 74% de toda a poluicao associada as mudangas climéticas no Brasil (Potenza et al., 2023).

Entre 1985 e 2021, o Brasil desmatou mais de 13% de sua vegetagcdo nativa,
incluindo florestas, savanas e outras formagdes ndo florestais. A vegetacdo perdida nesse
periodo (trés décadas) correspondeu a um terco do total perdido desde a chegada dos
colonizadores portugueses ao atual territorio brasileiro, em 1500. No mesmo periodo, a drea
ocupada pela agropecudria cresceu de 21% para 31%, com destaque para a explosdo do
territorio utilizado para a agricultura (alta de cerca de 228%), atividade que agora ocupa 7,4%

do territério (Azevedo et al., 2022).

Em 2021, a cobertura vegetal brasileira, a segunda maior do mundo, ocupava uma
area de cerca de 66% do territorio nacional. Desse total, 58 % correspondiam a dreas de florestas,
das quais 40% estao localizadas em areas de conservacdo de dominio publico ou em terras
indigenas, sendo que 91% dessa fracdo se concentram na Amazodnia e os 60% de 4drea restante,

em propriedades privadas ou terras publicas ainda sem designacdo (Azevedo et al., 2022).

As florestas desempenham um papel fundamental na regulacdo do clima, na
manutengdo da biodiversidade e nos ciclos hidrologicos (Souza, 2023). O desmatamento das

florestas, frequentemente associado as atividades agricolas, pecudria e de mineracdo,

O setor MUT descreve as emissdes de GEE (CO2, NO2 e CH4) correlacionadas 2s varia¢des dos estoques de
biomassa e matéria organica decorrentes das transicdes entre os diferentes usos da terra (Brandao Jr; Barreto, 2016;
Brandio Jr, 2018; Azevedo, 2020).

190 setor de Agropecudria engloba as emissdes de GEE das atividades de produgio agricolas de ciclos longo e
curto e a produgdo e criacdo animal de bovinos, caprinos, galindceos, suinos, entre outros. Inclui também toda a
atividade relacionada a aplicacdo de fertilizantes nitrogenados agricolas (de dejetos animais e fontes sintéticas), a
decomposic¢do de residuos agricolas, o cultivo de organossolos e de dreas de arroz irrigado (Ramalho; Ometto,
2018; Azevedo, 2020).
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compromete ndo apenas o ecossistema local, resultando em temperaturas mais altas, redugao
da precipitacao e extincdo de espécies, mas também contribui substancialmente para o aumento
das emissdes de GEE. O desmatamento, principalmente na Amazonia, ¢ também motivo de
grande preocupacdo para a comunidade internacional, frente a importincia estratégica que ela
ocupa no contexto das mudancas climaticas. Isso porque as florestas tropicais como a Amazonia
representam um dos ecossistemas mais importantes para mitigar as mudangas climédticas
globalmente, juntamente com oceanos e solos. Consideradas sumidouros de carbono!', as
florestas tropicais funcionam como uma espécie de “via de mao dupla” — enquanto crescem e

se mantém, absorvem carbono, mas quando sdo degradadas ou desmatadas, liberam GEE

(Harris; Gibbs, 2021).

O atual governo do Presidente Lula tem reiterado o desejo de restabelecer o
protagonismo do Brasil na solu¢do de importantes desafios globais como a perda de
biodiversidade, mudancas climédticas e seguranca alimentar. Isso requer o desenvolvimento de
estratégias transversais que fortalecam a protecdo ambiental. Durante as gestdes anteriores do
governo Lula (2003-2011) foram feitos avangos significativos na drea ambiental (conforme
demonstrado no Gréfico 1). Agora, é necessdrio combinar as experi€ncias adquiridas com novas
estratégias capazes de lidar com os novos desafios impostos. Isso implica na implementagdo

efetiva da legislacdo ambiental brasileira.

Em julho de 2023, foi lancado a quinta edicdo do PPCDAm, que introduziu um
novo compromisso ambiental para o pais: reduzir a perda da vegetacdo nativa na Amazonia e
alcancar a meta de desmatamento zero até 2030. No ambito do PPCDAm, atingir o
desmatamento zero implica eliminar o desmatamento ilegal, compensar a supressdo legal da

vegetacdo nativa e as emissdes de GEE provenientes (Brasil, 2023).

Em um contexto de crescente desmatamento e queimadas no pais, € importante que
o governo brasileiro incorpore a protecio da vegetacdo nativa e a compensacao em suas metas
ambientais. Afinal, sem controle do desmatamento, o pais ndo serd capaz de cumprir seus
compromissos junto ao Acordo de Paris e a CDB. Contudo, como destacado pelo préprio

PPCDAm, € preciso fortalecer e aprimorar a legislacao florestal vigente.

' Um sumidouro liquido de carbono refere-se a depésitos naturais — terrestres e aquéticos — que absorvem e
capturam o carbono da atmosfera, mais do que emitem, como é o caso da floresta Amazdnica que, segundo
Espirito-Santo et al. (2014), apesar de emitir aproximadamente 1,9 bilhdes de toneladas de diéxido de carbono por
ano (pela respiracdo, decomposicdo e combustio das plantas), é capaz de absorver uma quantidade maior de CO2
por meio da fotossintese das plantas.
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Durante as fases iniciais do PPCDAm (de 2004 a 2011), a implementacdo das
politicas de combate ao desmatamento foi centrada no refor¢co dos instrumentos de comando e
controle, entdo conduzidos pelos 6rgidos ambientais. No entanto, a avaliacdo dos resultados
desses planos indicou que, embora esses instrumentos continuem fundamentais para o controle
e prevencdo do desmatamento e outros crimes ambientais, é necessario estruturar novas

estratégias (Brasil, 2016).

Desde 2015, o Ministério do Meio Ambiente (MMA) tem conduzido discussdes em
colaboragc@o com outros ministérios, especialistas do governo federal, academia e sociedade
civil para elaborar um novo eixo estratégico para o PPCDAm e o Plano de Prevencao e Controle
do Desmatamento no Cerrado (PPCerrado). Trata-se do Eixo 4, com foco na incorporacdo de
instrumentos econdmicos € normativos, com o objetivo de aprimorar e promover a adocao de
ferramentas econdmicas e regulamentares que contribuam para combater o desmatamento
ilegal. Além dos eixos 1, 2 e 3 (Atividades Produtivas Sustentdveis, Monitoramento e Controle
Ambiental, e Ordenamento Fundidrio e Territorial) previstos nas trés primeiras fases do Plano
(2004-2015), o Eixo 4 foi incorporado a0 PPCDAm em 2016 e mantido para o periodo de 2023
a2027.

O Eixo 4 foca em instrumentos normativos relacionados as praticas socioculturais
das economias da sociobiodiversidade e a protecido territorial, como o PSA. A ideia subjacente
€ que o PPCDAm fortaleca a regulamentacdo do PSA e outras dreas, como o mercado de
carbono, através da implementacgdo de governanca participativa e transparéncia na gestdao. Além
disso, busca-se ativar incentivos fiscais e créditos para produtos provenientes de terras
indigenas, territérios de povos e comunidades tradicionais e da agricultura familiar (Brasil,

2023).

No Brasil, a inser¢do dos instrumentos econdmicos € relativamente recente,
iniciando de maneira mais explicita com a edi¢do da Lei n° 11.284/2006, que modificou a
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA — Lei n® 6838/1981) para incluir, como categoria
de instrumentos, os econdmicos. Desde entdo, vérias outras normas passaram a prevé-los, como
a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH), a Politica Nacional de Residuos Sé6lidos (PNRS), a Lei de Protecdo da Vegetacao
Nativa (conhecida como novo Cédigo Florestal) e, mais recentemente, a Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA), que compde o objeto de andlise desta

dissertacdo de mestrado.
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A PNPSA esteve em tramitacdo no Legislativo brasileiro por quase duas décadas
(2007-2021), sendo finalmente sancionada na forma da Lei n°® 14.119, em 13 de janeiro de 2021,
em um contexto de crise ambiental e climdtica. Durante esse periodo, os Projetos de Lei (PL)
sobre PSA foram submetidos a audiéncias publicas na Camara dos Deputados € no Senado
Federal e tramitavam regularmente quando a pandemia de coronavirus foi declarada, em margo

de 2020.

Desde 2019, o desmatamento e as queimadas se intensificaram no Brasil,
especialmente na Amazonia. Esse cendrio se agravou em 2020, atraindo atencao internacional.
Diante da necessidade urgente de uma resposta do governo a crise climdtica e a degradacdo dos

ecossistemas, o Congresso Nacional aprovou a PNPSA em 2021.

Perguntas-chave para o estudo do processo da PNPSA, objeto central desta

dissertacdo, podem ser enunciadas desta forma:
e Como se processa a formulacdo da PNPSA?
e [Essa formulacio conta com a participacao de quais AGs e ANGs?

e (Quais sdo os mecanismos ou modos de governanca presentes nessa politica (do ponto
de vista da participacdo, da fundamentacdo com base em conhecimentos cientificos, do

uso de tecnologias de monitoramento, do uso de mecanismos de mercado)?

e Quais s@o os posicionamentos dos diferentes atores — AGs e ANGs — na governanga no

ambito dessa politica?

Essas perguntas de pesquisa norteiam o estudo sobre a PNPSA que compdem o

cerne do terceiro capitulo desta dissertacao.

ili. Objetivos geral e especificos e contribuicoes da dissertacao
O objetivo geral desta dissertacdo e sua principal contribuicao € identificar e analisar, de forma
circunstanciada em didlogo com a literatura especializada, os principais marcos do processo de
institucionalizacdo da PNPSA no Brasil. Trata-se de uma anélise de processo dessa politica,
cujo objetivo particular consiste em aportar evidéncias de que o processo que leva a sua
configuracdo atual, que se desdobrou por um longo periodo — de 2007 a 2021 —, foi marcado

pela intervencdo de AGs e ANGs intervenientes.
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Os objetivos especificos se desdobram em quatro focos, conforme identificados

abaixo.

a) Investigacdo e sistematizag@o de aspectos tedrico-conceituais e histéricos sobre SE e

sobre PSA.

b) Organizacido de um histérico sobre a institucionaliza¢do da governanga ambiental no
Brasil, conformando um quadro interpretativo a respeito dos diversos sentidos e dos
rumos dessa institucionalizagdo, diante do qual se pode compreender o avanco da
proposi¢do e adogdo de instrumentos econdmicos no bojo das politicas ambientais e a
emergéncia de atores ndo governamentais que tendem a influenciar os rumos dessa

institucionalizagdo.

¢) Composi¢cdo de um quadro descritivo-analitico detalhado do processo de tramitacdo
da PNPSA no Legislativo brasileiro, no periodo de 2007 a 2021, com a identificacio
dos AGs e ANGs atuantes nesse processo, permitindo a identificacdo de seus papeis
no desenho da politica, em particular, em termos de seus dispositivos, de modo a

oferecer subsidios a formulac¢do de uma hipétese sobre a configuracao de coalizdes.
E, finalmente,

d) Proposta de um arcabougo conceitual e metodolégico — o “tripé analitico para a
PNPSA” para a andlise do processo de institucionalizacdo da PNPSA, que pode dirigir

esforcos ulteriores de andlise, em didlogo com a literatura especializada.

Uma segunda contribui¢do desta dissertacdo, portanto, corresponde ao desenho de
um arcabougo conceitual-metodologico para a analise do processo da PNPSA. Chamado de
“tripé analitico para a PNPSA”, esse arcabouco € concebido com o didlogo entre trés
abordagens. Duas delas se alinham ao campo da Anélise de Politicas Pablicas: o ACF e o NPF.
A terceira consiste na abordagem da Governanga Ambiental, cuja aplicagdo ao caso brasileiro
se relaciona ao item b, indicado acima, que parte de Monosowski (1989), para adotar a
perspectiva multiator, multinivel e policéntrica (Hochtetler et al., 2007; Backstrand et al., 2010;
Ferreira; Seleguim, 2023). Desta forma, deve-se compreender a contribuicao desta dissertacao
como historicamente e contextualmente referida. Ou seja, a abordagem da governanca
ambiental, apresentada no capitulo 2 desta dissertacdo, representa um esforco, no dmbito desta

dissertacao, de oferecer um “enquadramento” as abordagens ACF e NPF para uma anélise do

processo da PNPSA diante do histérico e do contexto da governanca ambiental no Brasil.
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iv.  Estratégia metodologica
Para o alcance dos objetivos foi empregada uma estratégia metodoldgica de natureza
quali-quantitativa, que organiza e implementa de forma original um “tripé analitico” para o
processo da PNPSA. Coloca-se em didlogo as literaturas sobre o ACF (Sabatier, 1988) e o NPF
(Jones; MacBeth, 2010), sob leitura critico-histérica da governanca ambiental no Brasil. A
andlise € operacionalizada por revisdo bibliogréfica, clipagem de noticias, andlise de midia,
levantamento documental e andlise de conteido, contando com tarefas organizadas segundo os

procedimentos abaixo descritos.
1) Levantamento e revisao bibliografica.

Revisao da literatura por meio de busca sistematica em vdrias bases de dados, como
o Sistema de Bibliotecas da Unicamp (SBU), Periddicos Capes, base de periodicos cientificos
brasileiros Scientific Electronic Library Online (SCiELO), base de dados bibliografica SciVerse
Scopus e também no mecanismo de busca bibliografica Google Scholar, com o uso de palavras-
chave e de operadores booleanos como forma de refinar a pesquisa, que incluem: Politicas
Publicas Ambientais; Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA);
Pagamento por Servicos Ambientais (PSA), Servicos Ecossist€émicos (SE); Servicos
Ambientais (SA); Instrumentos Econdmicos; Instrumentos de Comando e Controle;
Governanca Ambiental; Governanca Climética; Mudangas Climaticas; Biodiversidade;
Modernizagao Ecoldgica; Bioeconomia; Agronegdcio; Agricultura, Florestas e Outros Usos da
Terra (AFOLU); Arcabougo de Narrativa de Politicas (NPF); Arcabougo de Coalizdes de
Defesa (ACF), incluindo suas versdes para o inglés e espanhol. A pesquisa ja visa uma selecao
de autores que dialogam com o tema, sdo eles: Altmann e Nusdeo (2023); Backstrand et al.
(2010); Bastos-Lima (2021); Dryzek (2000); Donadelli (2016); Ferreira e Selegruim (2023);
Jenkins-Smith et al. (2014); Jones e McBeth (2010); Monosowski (1989); Newell (2008);
Nusdeo (2012); Pompeia (2021); Ribeiro (2001); Sabatier (1998); Smith (2003); Young (2009),

entre outros.
i) Clipagem de noticias.

Levantamento de matérias jornalisticas sobre a PNPSA, com comentarios na midia

especializada e na midia em geral. Esta é uma estratégia metodoldgica de apoio, permitindo
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compor um clipping’? de noticias a partir de um conjunto de palavras-chave pré-selecionadas
(ja indicadas acima). As fontes para as matérias do clipping incluem secdes especializadas em
temas conexos dos seguintes periddicos: Folha de S. Paulo, Estado de SP, Valor Econémico,
Agéncia Brasil, O Eco, Nexo Jornal, Revista Pesquisa FAPESP, Observatério do Clima, entre

outras.
1ii) Levantamento e analise documental.

Consulta aos PLs, apensados, emendas, pareceres dos relatores e de comissdes
tematicas e documentos de ANGs, disponiveis nos sites ‘Portal da Camara dos Deputados’

(https://www.camara.leg.br/) e ‘Senado Federal’ (https://wwwl2.senado.leg.br/), com a

identificacdo e sistematizacdo da PNPSA com a produ¢do de uma sintese descritiva e analitica

a partir do levantamento dos documentos oficiais sobre o processo de tramitacdo da politica.
iv) Levantamento e analise de contetido de audiéncias publicas.

Consulta e andlise das audiéncias publicas promovidas pelas Comissdes Mista
Permanente de Mudancas Climéticas (CMMC) e de Meio Ambiente (CMA), do Senado Federal
e pelas Comissdes de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentivel (CMADS) e de
Agricultura, Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR), da Camara dos
Deputados, no periodo entre 2009 e 2020. Esta andlise teve como objetivo a identificacido dos
AGs e ANGs que participaram do processo de formulacdo da PNPSA. Os critérios preliminares

29, ¢

para sistematizagao e analise dos dados sdo: “quem esta representado nessas audiéncias”; “quais

99, ¢ 99, <

instituicdes sdo ouvidas™; “quais sdo os posicionamentos sustentados por essas vozes”; “quais
argumentos e/ou evidéncias sdo apresentados a favor de suas posi¢des”; “qual a natureza do
conhecimento que esta sendo utilizado para apoiar esses argumentos”; e “informacdes
complementares para a compreensdo do modo de funcionamento desse processo de

participagdo”.
V) Codificacio de temas e argumentos das audiéncias publicas.

Codificacdo detalhada dos temas e argumentos das audiéncias publicas, utilizando
o software Atlas.TI para a sistematiza¢do dos dados, resultando em quadros-sintéticos para a
andlise dos atores e de suas narrativas. Esta abordagem buscou fornecer os subsidios necessarios
para a identificacdo e apresentacdo das coligacdes que surgiram durante o processo politico da

PNPSA. A andlise foi fundamentada em dois arcaboucos metodolégicos primarios do campo

12 O quadro-sintético com a clipagem de noticias pode ser acessado pelo link:


https://www.camara.leg.br/
https://www12.senado.leg.br/
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da Andlise de Politicas Pablicas: o ACF e o NPF, permitindo a identificdao das coligagdes e a

caracterizacdo do cendrio, do enredo, dos personagens e da moral das narrativas.

v. Um “mapa de navegacao” para esta dissertacio
A dissertac@o estd organizada em trés capitulos, além desta introducdo e das conclusdes. A
Figura 1, acompanhado de apresentacdo textual, consolida informagdes sobre os capitulos e

indica a metodologia mobilizada.



Figura 1. Mapa de navegagdo da estrutura da dissertacio.

MAPA DE NAVEGACAO PARA A DISSERTACAO
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Introducgéo

i) Levantamento e Revisdo Bibliogréfica; ii) Andlise Documental; e iii) Clipagem de Noticias.

Capitulo 1 - SERVICOS ECOSSISTEMICOS E
PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS:

PRINCIPIOS, GOVERNANGA EM UMA
PERSPECTIVA DE ECONOMIA POLITICA

Capitulo 2 - CAMINHOS DA
INSTITUCIONALIZACAO DA GOVERNANCA
AMBIENTAL NO BRASIL

i) Andlise Documental;
ii) Andlise de Audiéncias Pablicas; e
iii] Desenvolvimento do Tripé-Analitico.

Capitulo 3 - POLITICA NACIONAL DE
PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS
(PNPSA): RUMO A UM ARCABOUGO PARA

ANALISE DO PROCESSO

1.1. Servigos ecossistémicos: o marco
conceitual

1.2. O Pagamento por Servigcos Ambientais
(PSA): a proposta e uma breve apreciac@o
sobre sua fundamentagéo econdémica

2.1. Antecedentes na evolugdao das politicas
ambientais no Brasil: uma breve visdo

2.2. Politicas ambientais de acordo coma
cronologia de Monosowski

2.3. Institucionalizagdo alinhada & governanga
ambiental internacional: 1990 a 2000

3.1. Sobre a PNPSA a luz do tripé analitico

3.2, A Politica Nacional de Pagamentos por Servigos
Ambientais

3.3. Tramitagdo da PNPSA

3.4. identificando atores governamentais e ndo
governamentais, codificacdo termatica e mapa
argumentativo

3.5. Andlise narrativa e identificacdo hipotética das
coligagdes

Conclusées, Apéndice e Referéncias

Fonte: elaboragao prépria.
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O primeiro capitulo tem como objetivo explorar e sistematizar os aspectos tedrico-
conceituais e histéricos sobre SE e PSA. Dessa forma, o capitulo estd estruturado em duas
secoes, além de uma introdugao e das conclusdes do capitulo. Na sec¢do 1.1, apresentam-se os
conceitos fundamentais sobre SE, a partir da literatura especializada que, com base nos
conceitos de ecossistemas e suas fungdes, propde uma tipologia dos SE. Como serd visto, esses
sdo conceitos fundamentais aplicados as propostas de governanca desses servicos. A segunda
secdo (1.2) traz uma apresentagdo sobre o que se trata a proposta de PSA, incluindo uma
apreciagdo sobre sua fundamentagao econdmica — do ponto de vista tedrico-conceitual — e sobre
o foco principal da dissertac@o, ou seja, o caso do PSA no Brasil, tragando um breve panorama
sobre seus antecedentes e a origem e a evolu¢do de programas de PSA no pais e introduzindo,
em grandes linhas, o instrumento legal e politico nacional de maior relevancia e mais atual, isto

€, a PNPSA — que compde o objeto de analise desta dissertacao.

O segundo capitulo apresenta um histérico sobre a institucionalizacdo da
governanca ambiental no Brasil. Para tanto, estd organizado em trés secodes, além da introducao
e das conclusdes. A secdo 2.1 trata dos antecedentes na evolugdo das politicas ambientais no
Brasil contemplando uma cronologia anterior a classificacdo de Monosowski (1989). A secdo
2.2 apresenta sinteticamente cada uma das trés categorias sugeridas pela autora, abordadas
segundo a cronologia indicada na Figura 5: a) “politicas ambientais como administracdo dos
recursos naturais” entre os anos 1930 e 1960; b) “abordagens de controle da poluigcdo e de
planejamento territorial para as politicas ambientais” no periodo que se abre na década de 1970;
e c¢) “politicas ambientais a partir de um enfoque de gestdo integrada de recursos” a partir de

1981.

A cronologia de Monosowski (1989) se esgota ao final da década de 1980, de sorte
que se recorre a outros autores no debate das politicas e governanga ambiental para avancarmos
na discussdo subsequente, que se desdobra na sec¢do 2.3, com o enfoque proposto sobre uma
institucionalizacdo alinhada a governanca ambiental internacional a partir da década de 1990.
Esta se¢do aborda o momento em que, em didlogo com Backstrand et al. (2010), observa-se um
movimento duplo de ampliacio dos espacos participativos e de crescimento de uma
instrumentaliza¢do econdmica das politicas ambientais, como tendéncias no periodo de 1990 a
2011. A ultima parte da secdo € dedicada ao periodo mais recente, que tem lugar a partir de

2012, ao longo do qual observa-se uma deterioracao da governanca ambiental no Brasil.
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Note-se que o segundo capitulo oferece nao apenas um histdrico sobre a governanga
ambiental no Brasil. Partindo da periodizacdo de Monosowski (1989), ele oferece um
enquadramento para a andlise do processo da PNPSA, que € objeto do terceiro capitulo, a luz
de transformagdes dessa governanga em nosso pais, entendida para além do “ator
governamental”, em didlogo com a literatura sobre governanga multiator, multinivel e
policéntrica (Hochtetler et al., 2007; Backstrand et al., 2010; Ferreira e Seleguim, 2023). Em
outras palavras, para o entendimento do “tripé analitico” proposto nesta dissertacdo, as
abordagens da NPF e ACF encontram neste segundo capitulo um “enquadramento analitico”

correspondente ao histérico e ao contexto da governanca ambiental no Brasil.

O propésito do terceiro capitulo dentro da estrutura desta dissertacdo de mestrado
consiste em oferecer uma contribuicao académica ao entendimento do processo de elaboracio
da PNPSA sob o “tripé analitico para a PNPSA”. A fim de elaborar essa contribuicao, o capitulo
estd organizado em seis se¢des, além da introdug@o e das conclusdes. A primeira sec¢do (3.1)
apresenta o enquadramento analitico que ampara a anélise do processo de politica que € objeto
desse capitulo, ou seja, traz uma exposi¢do sobre o ACF e o NPF. A segunda se¢do (3.2),
denominada “A Politica Nacional de Pagamentos por Servigos Ambientais (PNPSA)”, tem por
objetivo apresentar os principais conceitos, objetivos, diretrizes, acdes e critérios de
implementa¢do da PNPSA previstos na Lei n® 14.119. A terceira se¢do (3.3), intitulada “A
Tramitacdo da PNPSA”, traz uma descrigdo analitica sobre as proposi¢des legislativas que
estiveram em curso no Congresso Nacional relativas a criacdo da PNPSA. Por sua vez, a quarta
secdo (3.4), chamada “Identificando atores, codificacdo tematica e mapa argumentativo”, tem
como foco o mapeamento dos AGs e ANGs que participaram das audiéncias publicas realizadas
no Senado Federal e Camara dos Deputados sobre o tema da PNPSA e temas correlatos ao PSA;
a codificacdo temdtica dos principais argumentos relacionados a esses temas; e a categorizacao
desses atores de acordo com seus posicionamentos, conflitantes e/ou convergentes, em relagao
aos temas. A secdo de nimero cinco (3.5), denominada “Andlise narrativa e identificagdo
hipotética das coligagdes”, tem por finalidade, com base em elementos aportados nas secoes
anteriores, aportar a sintese narrativa que emerge da andlise da PNPSA com base no tripé
analitico que fundamenta a contribuicdo deste capitulo e identificar, apresentar e analisar

hipoteticamente as coligagdes que emergiram no ambito do processo da politica.
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1. SERVICOS ECOSSISTEMICOS E PAGAMENTO POR SERVICOS
AMBIENTAIS: PRINCIPIOS, GOVERNANCA EM UMA PERSPECTIVA DE
ECONOMIA POLITICA

Introducao ao capitulo

A Avaliacdo Ecossistémica do Milénio (do original em inglés Millennium Ecosystem
Assessment ou MEA) alertou o mundo sobre as pressdes sofridas pelos ecossistemas e a
importancia de seus servigos na qualidade de vida humana. Foi identificado que, nos ultimos
50 anos, os Servigos Ecossist€émicos (SE) em diferentes partes do mundo sofreram degradacoes
mais rapidas e profundas do que em qualquer periodo semelhante da histéria humana. A
avaliacdo prevé declinios acentuados nos SE nas proximas décadas, devido ao crescimento

populacional, a lenta transi¢do para uma economia circular e as mudangas climdticas globais.

Desde a publicagdo da MEA (2005), indmeros estudos tém sido realizados
globalmente com o propésito de avaliar, monitorar, modelar e atribuir valor econdmico aos SE.
Também no campo das decisdes governamentais, principalmente em paises com vastas dreas
florestais, instrumentos e politicas publicas tém sido elaboradas buscando fomentar e promover
a conservagdo ambiental, de modo a garantir a provisdo dos SE essenciais para o bem-estar

humano.

Dentre os instrumentos existentes, o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA)
tem se destacado como uma ferramenta essencial para a conservacdo de dreas naturais que
geram SE, sendo incorporado as politicas publicas de diversos paises, sobretudo na América

Latina (Pagiola et al., 2013; Ferraz et al., 2019).

O termo PSA refere-se a um instrumento de politica ambiental baseado no mercado,
que remunera ou recompensa as atividades humanas que promovem a conservagdo e a
restauracdo dos ecossistemas e da biodiversidade com o objetivo de promover a manuten¢do

dos processos ecoldgicos essenciais a vida.

No Brasil, o instrumento de PSA tem despertado interesse da sociedade e dos
gestores publicos, sendo reconhecido como uma ferramenta capaz de contribuir para melhorias

ambientais e sociais em diversas regides do pais (Ahrens; Ahrens, 2015).

A crescente preocupacdo ambiental em setores estratégicos como agricultura,

florestas e outros setores envolvidos na mudanga de uso da terra (os chamados setores AFOLU)),
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tem impulsionado o desenvolvimento de diversos estudos e projetos no Brasil voltados para a
avaliacdo, monitoramento e mapeamento dos recursos naturais. Essas iniciativas envolvem uma
variedade de instituicdes de pesquisa, universidades e Orgdos governamentais e nao
governamentais que trabalham na organizacdo e disponibilizacdo de informagdes sobre a

importancia e a manutencio dos SE (Trivedi et al., 2012; Prado, 2014).

No que diz respeito aos instrumentos juridicos, diversos estados e municipios
brasileiros ja elaboraram normas legais e desenvolveram programas com o intuito de utilizar os
pagamentos aos provedores de Servicos Ambientais (SA) como forma de proteger e garantir a
provisdo de diferentes SE, como a regulacdo hidrica, a regulacdo climdtica, a protecdo da
biodiversidade, entre outros. Atualmente, existe uma vasta literatura sobre os instrumentos
legais e politicos nos estados e municipios que estabelecem diretrizes especificas para os SE
em diversos setores da sociedade (Ferraz et al., 2019). O histérico dessas iniciativas sera

apresentado na sec¢do 1.4.

Ap6s mais de duas décadas de desenvolvimento de experiéncias de PSA no Brasil,
surgiu finalmente um marco legal federal, representado pela Lei n° 14.119/2021, que instituiu
a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA). Essa lei trouxe
defini¢des, objetivos, diretrizes e instrumentos que encamparam grande parte das discussoes

académicas e da consolidacdo das experiéncias até entdo desenvolvidas.

A promulgacdo da PNPSA representa, portanto, um marco fundamental nessa
trajetoria, mas nao deve ser considerada o marco final. Cumpre, agora, a regulamentacdo e

implementagdo dessa nova politica de Estado e a densificacdo normativa do PSA no Brasil.

Este capitulo tem como objetivo, portanto, explorar e sistematizar os aspectos
tedrico-conceituais e histdéricos sobre SE e PSA. Dessa forma, o capitulo esta estruturado em

duas secdes, além desta introdugdo e das conclusoes.

Na primeira se¢do (1.1), os conceitos fundamentais sobre SE sdo apresentados, com
base na literatura especializada que, conforme serd possivel notar, parte dos conceitos de
ecossistemas e suas funcgdes para propor uma tipologia dos SE. Como serd visto, esses sao
conceitos fundamentais aplicados as propostas de governanga desses servicos. A segunda secao
(1.2) traz uma apresentacdo sobre o que se trata a proposta de PSA, incluindo uma apreciacao
sobre sua fundamentagdo econdmica — do ponto de vista tedrico-conceitual — e sobre o foco

principal da dissertacdo, ou seja, o caso do PSA no Brasil, tracando um breve panorama sobre
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seus antecedentes e a origem e a evolucao de programas de PSA no pais e introduzindo, em
grandes linhas, o instrumento legal e politico nacional de maior relevancia e mais atual, isto €,

a PNPSA — que compde o objeto de andlise desta dissertagao.

1.1.  Servicos ecossistémicos: 0 marco conceitual

O conceito de SE, transcendendo os circulos académicos e cientificos, tem feito parte das
agendas governamentais e dos debates e iniciativas das organizacdes civis sobre o meio
ambiente e a sociedade humana. A natureza objetiva e pratica do conceito de SE o coloca na
vanguarda das discussdes sobre meio ambiente, economia e sustentabilidade, ao evidenciar a
relac@o entre o funcionamento dos ecossistemas e as necessidades de subsisténcia e bem-estar

humano (Ferraz et al., 2019).

A compreensio da relacdo entre as fungdes dos ecossistemas e as demandas de
manutencao da sociedade humana tornou-se, portanto, fundamental para a tomada de decisoes,
planejamento e formulacdo de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento sustentavel.
Nesse sentido, o conceito de SE torna-se relevante, agregando maior clareza e consenso a
discussao, tanto nos meios académicos e cientificos quanto nas esferas de formulacao politica

(Ferraz et al., 2019).

Esta secdo se inicia apresentando, brevemente, os principais aspectos que permeiam
o tema dos SE: o conceito de ecossistema, sua interrelacdo com as func¢des ecossistémicas e

essas, por sua vez, com os SE.
i. Ecossistema

O conceito de ecossistema € central na compreensdo da Ecologia e da relacdo entre os
organismos vivos e seu ambiente. O termo “ecossistema” foi proposto pela primeira vez em
1935, por Arthur G. Tansley, em uma tentativa de superar a abordagem mais restritiva que se
centrava apenas nos componentes bidticos de uma comunidade, ignorando fatores abidticos

como o solo, a 4gua e o clima.

De acordo com Pascal Acot (1990), a afirmacdo de que os organismos constituiam

sistemas estruturados ndo era novidade. O elemento inovador seria integrar o complexo dos
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fatores fisicos e fatores do habitat no sentido mais amplo, fornecendo, assim, uma estrutura
mais unificada para o estudo de comunidades de plantas e animais e suas interacdes com o0 meio

ambiente (Kingsland, 2005).

Em 1942, Raymond L. Lindeman introduziu outra abordagem ao conceito de
ecossistema, a de fluxo de energia. Lindeman (1942) “descobriu em sua pesquisa sobre
organismos autétrofos e niveis tréficos que o processo fundamental na dindmica das relacdes

tréficas era a transferéncia de energia de uma parte do ecossistema para outra” (Acot, 1990, p.

88).

Em 1953, o conceito de ecossistema foi refinado e expandido por Eugene P. Odum
e Howard T. Odum, frequentemente chamados de “pais da Ecologia Moderna”. Diferentemente
de Lindeman (1942), que baseou seus estudos nos fundamentos da Fisica, dentro da tradi¢cdo
materialista-mecanicista, Odum e Odum (2000 [1953]) deram continuidade aos estudos
termodinadmicos em sistemas ecoldgicos, adotando uma visdo mais holistica e organica. Os
autores destacaram em seus estudos a importancia dos fluxos de energia e de nutrientes dentro
do ecossistema e propuseram que os ecossistemas poderiam ser estudados em varias escalas,
desde pequenas lagoas até a biosfera como um todo. A ideia sist€mica de ecossistemas proposta
pelos autores ajudou a transformar as representacdes sociais da Ecologia naquele periodo.
Conforme Capra (1996, p. 46), a Ecologia Sistémica interpreta os fatores vivos do sistema como
“totalidades integradas, cujas propriedades ndo podem ser reduzidas as de partes menores”.
Diferente do pensamento mecanicista, “o pensamento sistemico implica contextualizar um

padrdo de funcionamento que pertence a uma teia insepardvel de relacdes”.

Odum (1988), em estudos posteriores, reiterou que os ecossistemas deveriam ser
entendidos como sistemas complexos, nos quais o ambiente ndo-vivo e a comunidade bidtica
funcionam em conjunto. Ele argumentou que a evolugdo desses sistemas e das espécies que 0s
habitam ocorreu de forma sinérgica ao longo da histdria ecolégica. Essa perspectiva holistica e
integrada tornou-se um paradigma dominante na Ecologia Contemporanea, reforcando a

importancia de entender os ecossistemas como sistemas interconectados e dindmicos.

Para Costanza et al. (1993), um aspecto essencial desses sistemas ecoldgicos € sua
natureza nao-linear, resultando em dependéncia histdrica e em uma multiplicidade de possiveis
resultados dessa dinamica. Conforme os autores, os ecossistemas sdo, por defini¢do, sistemas

complexos, com auto-organizagdo, autorregulacdo e autodesenvolvimento, e ndo € possivel
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fazer previsdes de intervencdes com base apenas nos conhecimentos sobre cada componente

individualmente, devido ao seu comportamento intrinsecamente ndo-linear.

Os ecossistemas, enquanto sistemas complexos, apresentam diversas propriedades,
como variabilidade, resiliéncia, sensibilidade, persisténcia e confiabilidade (Andrade; Romeiro,
2009). Andrade e Romeiro (2009, p. 154) enfatizam que ‘““as propriedades de variabilidade e
resiliéncia sdo essenciais para uma andlise integrada das interconexdes entre 0s ecossistemas,
0 sistema econdmico e o bem-estar humano”. A variabilidade do ecossistema compreende as
flutuacdes nos estoques e fluxos ao longo do tempo, devido, sobretudo, a influéncia de fatores
estocdsticos, intrinsecos e extrinsecos; j4 a resiliéncia pode ser entendida como a capacidade de
recuperacgdo dos ecossistemas apds uma perturbagdo e, quanto menor o periodo de recuperagcao

do ecossistema, maior € a resiliéncia (Andrade; Romeiro, 2009).

Dependendo da intensidade da perturbagdo, fatores essenciais para a manutencao
da resiliéncia do ecossistema — como a manutencio da estrutura dos solos, a capacidade de
rebrota das espécies, a dispersdo de sementes, entre outros fotores — podem ser perdidos,
dificultando o processo de regeneracdo natural ou tornando-o extremamente lento. As
perturbacdes causadas pelas atividades humanas sido geralmente mais intensas € causam maior
impacto ambiental do que os fendmenos naturais, especialmente quando se trata de
ecossistemas regulatérios, como os responsiveis pela estabilidade climética (Andrade;

Romeiro, 2009).

Lovejoy e Nobre (2020) alertam que ultrapassar a resiliéncia ecoldgica do
ecossistema pode significar atingir um ponto de ndo retorno (tipping point), ou seja, um ponto
no qual o ecossistema deixa de fornecer SE. Atualmente, um dos pontos de ndo retorno mais

preocupantes diz respeito ao bioma Amazodnico (Lovejoy; Nobre, 2020).

Os estudos da Economia do Ecossistema e da Biodiversidade (do original em inglés
The Economics of Ecosystems and Biodiversity ou TEEB) de 2010, apontam que o modelo de
desenvolvimento hegemonico que predomina entre os modelos atuais de organizagao social (o
Capitalismo) ndo reconhece completamente os aspectos que promovem a degradacdo continua
dos ecossistemas e a consequente perda da biodiversidade. Isto inclui a “incapacidade de
compreender a relacdo de interdependéncia entre o bem-estar humano, o equilibrio dos

ecossistemas e os beneficios da conservacdo ambiental” (Silva, 2021, p. 16).
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Do ponto de vista econdmico-ecoldgico, um ecossistema pode ser considerado um
“capital natural” que corresponde ao conjunto e ao estoque de fungdes ecossist€émicas. Essas
funcdes sao baseadas no uso dos recursos naturais para atender as necessidades humanas, tanto
em ambientes naturais quanto em dreas com algum impacto antropogénico, com o objetivo de
usufruir das fun¢des de um ecossistema local. Essas funcdes incluem elementos naturais como

ar, 4gua, microrganismos, entre outros (Costanza; Daly, 1992; Andrade; Romeiro, 2009).
ii. Funcgoes ecossistémicas

As fungdes ecossist€émicas podem ser entendidas como os processos interativos entre os
elementos estruturais bidticos e abidticos de um ecossistema especifico (Daly; Farley, 2004).
Fundamentalmente, as funcdes ecossist€micas sdo resumidas como fluxos de matéria e energia
que ndo apenas regulam, mas mantém a integridade dos ecossistemas naturais (Andrade, 2010).
Esses fluxos de matéria e energia, quando combinados com outros tipos de capital (financeiro
e humano, por exemplo), produzem bens e servicos essenciais para o bem-estar das pessoas
(Andrade; Romeiro, 2009). Sao exemplos dessas funcdes a transferéncia de energia, a regulacao
de gases atmosféricos, a ciclagem de nutrientes, a regulacio climdtica e o ciclo hidroldgico

(Costanza et al., 1997; De Groot et al., 2002; Mea, 2005).

As funcdes ecossistémicas produzem SE quando os processos naturais subjacentes
as suas interacdes estimulam uma série de beneficios que podem ser direta ou indiretamente
apropriados pelos seres humanos, incorporando, assim, a no¢do de utilidade antropocéntrica

(Hueting et al., 1998).

Teodricos como Gretchen Daily, Robert Costanza e Rudolf De Groot contribuiram
para a compreensdo dessas fungdes e de sua importancia para a humanidade. Eles enfatizam
que as fungdes ecossistémicas sdo essenciais ndo apenas para a manuten¢ao da biodiversidade,
mas também para o bem-estar humano e a sustentabilidade econdmica (Costanza et al., 1997,

Daily, 1997; De Groot et al., 2002).

Uma funcdo ecossistémica € capaz de produzir um determinado SE; no entanto, as
funcdes e os servicos ecossistémicos nio tém necessariamente uma relagao biunivoca, ou seja,
uma funcao especifica nao precisa corresponder a um tinico servigo. Da mesma forma, um tinico
SE pode resultar de duas ou mais fungdes, € uma unica fun¢do pode gerar mais de um SE

(Costanza et al., 1997; De Groot et al., 2002; Andrade; Romeiro, 2009; Ferraz et al., 2019).
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Prado (2014) destaca que “as funcgdes ecossist€émicas existem independentemente de seu uso,
demanda ou valorizacdo social”, transformando-se em SE apenas quando apresentam a

possibilidade ou potencial de serem utilizadas para fins humanos (Ferraz et al., 2019, p. 24).

Andrade e Romeiro (2009) ressaltam a complexidade analitica nas relacdes entre
servigos e fungdes ecossistémicas, enfatizando a necessidade de compreender as interconexdes
entre os componentes do ecossistema antes de analisar os servigos prestados, devido a sua
interdependéncia. Além disso, os servigos e as fungdes ecossistémicas sdo processos dinamicos
e espacialmente heterogéneos e, portanto, dependem da escala de observagdo (Fisher et al.,

2007).

Quadro 1. Classificacéo das funcdes ecossistémicas.

Tipo da funcio

c A Definicao
ecossistémica

As fungdes de regulacdo estdo relacionadas a capacidade dos ecossistemas
de autorregular processos ecoldgicos essenciais. Elas mantém os ciclos
biogeoquimicos e os processos fisico-atmosféricos e climatolégicos,
garantindo condi¢des adequadas para a reprodugdo e manutencio da vida
em escala planetdria.

Funcoes de
regulaciao

As fungdes de producdo referem-se a capacidade dos ecossistemas
Funcoes de terrestres e aquaticos de realizar a producdo biolégica. Isso envolve a
producao producdo primdria e a subsequente conversao por organismos autotréficos
e heterotréficos, respectivamente.

As fungdes de habitat se referem a estrutura dos ecossistemas naturais e,
em menor medida, dos agroecossistemas. Essa estrutura fornece habitat
para a fauna e flora selvagens, contribuindo para a conservagdo in situ da
diversidade bioldgica, genética e da sucessdo ecoldgica, garantindo os
processos evolutivos.

Funcoées de
habitat

As fungdes de informagdo ndo sdo apenas funcdes objetivas, fisicas e
bidticas no sentido estrito, mas também podem ser consideradas func¢des
ecolodgicas, visto que os seres humanos sao vistos como parte intrinseca
dos ecossistemas terrestres. Essa suposicdo se baseia na ideia de que,
apesar da vida cada vez mais artificial, os seres humanos mantém uma
memoria genética de milhares de anos vivendo em estreito contato com a
natureza. Dessa forma, as funcdes de informacdo dos ecossistemas
naturais ou seminaturais desempenham um papel relevante para as
sociedades humanas, proporcionando oportunidades para experiéncias
subjetivas  que  enriquecem  espiritualmente, = promovem = 0
desenvolvimento cognitivo, oferecem recreagdo, inspiram culturalmente
e artisticamente, além de fornecerem informacdes histdricas, culturais e
cientificas.

Funcoées de
informacao

Fonte: elaboracdo prépria a partir de De Groot et al. (2002).
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Com essa perspectiva, Fisher et al. (2007) destacam a complexidade desses
elementos, argumentando que a dindmica espaco-temporal é uma caracteristica essencial a ser

considerada na compreensao, andlise e definicdo dos SE.

De Groot et al. (2002) propuseram uma tipologia para classificar as fungdes
ecossistémicas, distinguindo-as em quatro categorias: fungdes de regulacdo; funcdes de
producdo; fungdes de habitat e funcdes de informacdo. Essas fungdes podem ser descritas

conforme consta no Quadro 1, acima.
iii.  Servicos Ecossistémicos (SE)

O conceito de SE € relativamente recente e condensa o estado da arte de um campo
multidisciplinar entre as ci€ncias ambientais e toda uma gama de disciplinas das ciéncias
sociais. Desde que foi utilizado pela primeira vez no final da década de 1960, o conceito passou
por varias mudancgas até assumir a definicao de “contribui¢cdes da natureza para as pessoas”

(Ipbes, 2017).

Em 1977, o termo “servicos da natureza” foi introduzido na literatura cientifica pela
primeira vez em um artigo publicado na revista Science intitulado How much are nature’s
services worth? (“Quanto valem os servicos da natureza?”, em traducdo propria), de Walter
Westman. O autor sugeriu que o valor social dos beneficios proporcionados pelos ecossistemas
poderia ser potencialmente avaliado, permitindo a sociedade tomar decisdes mais adequadas

quanto a gestdo ambiental.

Em 1981, o termo SE foi introduzido por Ehrlich e Ehrlich na Universidade de
Stanford com o propdsito de despertar o interesse publico e privado na conservacdo da
biodiversidade, enfatizando o valor social que os SE possuiam (Gémez-Baggethun et al., 2010).
Gomez-Beggethun et al. (2010) explicam que o conceito de Ehrlich e Ehrlich (1981) foi
construido com base na valoracdo social das fung¢des naturais. Para os autores, a nocio de
fun¢des ambientais ja vinha sendo pesquisada ha muito tempo pela Ecologia no que se refere
aos processos ecossistémicos que existem no contexto de um sistema ecoldgico,

independentemente da sua utilidade para as sociedades humanas.

Foi nesse contexto que surgiu a ideia de “capital natural”, sendo Schumacher (1973)
o primeiro autor a utilizar o conceito. Foi ele quem comecou a dar importantes contribui¢des

para o estudo da interrelacdo entre a economia e o meio ambiente. Para Schumacher (1973),
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utilizar a economia como elemento de mensuracdo do desempenho humano levaria ao colapso
social, uma vez que uma economia baseada no crescimento constante € invidvel por defini¢ao
no contexto de um mundo de dimensdes finitas. A tese central defendida pelo autor € que a
tecnologia em escala humana deve prevalecer sobre a tecnologia em grande escala. Embora
defendesse a necessidade de um movimento contrdrio a inser¢do das questdes ambientais nos
mercados, seu trabalho sobre a existéncia do capital natural apoiou a construcio de um
argumento em torno da valorizagdo econdmica dos recursos ambientais por meio do uso da

expressao “capital natural” (Schumacher, 1973).

Na década de 1990, um nimero crescente de autores comegou a aprofundar a no¢ao
de ecossistemas como sistemas de suporte a vida e provedores de bens e SE (Ehrlich; Mooney
1983; Folke, 1991; Pearce; Warford, 1993; Costanza et al., 1997; Daily, 1997). No final da
década de 1990 e inicio dos anos 2000, o conceito passou a desempenhar um papel mais
proeminente nos debates globais. Isso se refletiu, por exemplo, na Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), comumente chamada Rio-92,
e na Convengdo sobre Diversidade Biologica (CDB), de 1992, quando vérios autores e
instituicdes comecaram a adotar esse conceito e publicar trabalhos que se tornaram referéncias
internacionalmente (Costanza et al., 1997; Daily, 1997; De Groot et al., 2002; Daly; Farley,
2004).

Dentro desse contexto histérico pelo qual passou o conceito de SE, sdo organizadas
a seguir, no Quadro 2, as definicdes mais destacadas, com base na sistematizacdo de Santos

(2014).
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Quadro 2. Enunciados para o conceito de servicos ecossistémicos: uma sistematizagéo.

Autor

Enunciado proposto para o conceito de servicos ecossistémicos

Daily (1997)

“Servicos ecossistémicos sdo condigdes e processos provenientes dos ecossistemas naturais e das espécies que os compdem que sustentam e mantém
a vida humana”.

Costanza et al. (1997)

“Servicos ecossistémicos s3o os beneficios para populacdes humanas que derivam, direta ou indiretamente, das fungdes dos ecossistemas”.

Odum e Odum (2000)

“A natureza contribui para a economia através dos servicos ecossistémicos. Em func¢do de limites termodinamicos, a valora¢do desses servi¢os deve
estar associada a quantidade de energia requerida para produzir um bem de consumo ou servigo, € ndo ao valor ou preco que as pessoas desejam,
por questdes subjetivas, pagar”.

De Groot et al. (2002)

“Funcgdes ecossistémicas podem ser compreendidas como a capacidade do ecossistema para fornecer bens e servigos que satisfacam, direta ou
indiretamente, as necessidades humanas e sdo, portanto, valorizados pelos seres humanos”.

Daly e Farley (2004)

“Servicos ecossistémicos sdo produtos de fun¢des ecoldgicas ou processos que direta ou indiretamente contribuem para o bem-estar humano, ou
t€m potencial para fazé-lo no futuro... Representam os processos ecoldgicos e os recursos expressos em termos de bens e servicos que fornecem”.

MEA (2005)

“Servicos ecossistémicos sdo os beneficios que as pessoas obtém dos ecossistemas”.

Boyd e Banzhaf (2007)

“Servigos ecossistémicos ndo sdo os beneficios, sdo componentes da natureza, diretamente aproveitados, consumidos ou usufruidos para o bem-
estar humano”.

Fisher et al. (2007)

“Servicos ecossistémicos sdo os aspectos dos ecossistemas utilizados, ativa ou passivamente, para produzir bem-estar humano”.

Sukhdev (2008) e
Sukhdeyv et al. (2010)

“Servigos ecossistémicos sdo as contribui¢des diretas ou indiretas dos ecossistemas para o bem-estar humano”.

Farley (2012)

“Servigos ecossistémicos sdo componentes do ecossistema que podem ser consumidos ou utilizados para produzir bem-estar humano”.

Watanabe e Ortega (2011)

“Os servigos ecossistémicos estdo ligados aos ciclos do carbono, da agua e do nitrogénio, e sua adequada valoragdo ¢ fundamental para a mitigagdo
das emissdes de gases de efeito estufa e para a adaptagdo & mudanca do clima, considerando-se a regulacdo climédtica do planeta associada ao
equilibrio dos ciclos biogeoquimicos globais”.

IPBES (2017)

“Servigos ecossistémicos sdo as contribui¢des da natureza para as pessoas”.

Fonte: elaboracdo prépria a partir de Santos (2014) e Ferraz et al. (2019).
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Ao analisar as definicdes conceituais apresentadas pelos diferentes autores e
institui¢des ao longo do tempo, € possivel observar que, embora haja certa centralidade na ideia
geral de SE (contribui¢cdes da natureza para as pessoas), € possivel destacar algumas diferengas

importantes.

Em Costanza et al. (1997), De Groot et al. (2002) e Daly e Farley (2004), a énfase
estd na concep¢do dos SE como bens e servicos explicitamente derivados das fungdes
ecossistémicas, que podem ser usados em beneficio da sociedade humana. Em Daily (1997), os
SE sdo equiparados as condi¢des e aos processos decorrentes dos ecossistemas naturais,
deixando implicita apenas a ideia das fungdes ecossistémicas correspondentes (Ferraz et al.,
2019). A definicdo apresentada pela MEA (2005) e também pela Plataforma
Intergovernamental sobre Biodiversidade e Servigos Ecossistémicos (do original em inglés The
Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Services ou IPBES,
2017) utiliza uma l6gica mais simplista e direta, afirmando que os SE consistem nos beneficios
proporcionados em geral pelos ecossistemas. Em contradicio com essa defini¢do, as
abordagens conceituais de Fisher ez al. (2007), Boyd e Banzhat (2007) e Farley (2012) destacam
que os SE ndo sdo beneficios em um sentido geral, mas sim componentes da natureza

diretamente aproveitados para o bem-estar humano.

A publicacdo da MEA em 2005, marcou a difusdo global do conceito de SE. A
MEA avaliou os impactos das atividades humanas sobre o meio ambiente e se concentrou nos
ecossistemas, no esgotamento dos recursos naturais € nas formas de conservacdo e uso
sustentdvel da natureza. A MEA nio apenas elaborou um diagndstico das interagdes humanas
com o meio ambiente, mas também estabeleceu uma estrutura conceitual que tornou explicita

a dependéncia humana do bom funcionamento dos ecossistemas.
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Figura 2. Marco conceitual dos servigos ecossistémicos da Avaliacdo Ecossistémica do Milénio (MEA).
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Fonte: MEA (2005).

O marco conceitual da MEA, apresentado pela Figura 2, acima, classifica os
servicos providos pelos ecossistemas e os componentes do bem-estar humano beneficiados por
eles. Nesta classificacdo, os SE sdo agrupados em quatro categorias: servigos de provisdo,
servigos de regulacio, servicos culturais e servigos de apoio. Esses servigos podem ser descritos

de acordo com os paragrafos seguintes.

a) Servicos de provisao
Os servigos de provisao ou abastecimento estao relacionados a capacidade dos ecossistemas de
fornecer produtos materiais para a manutencdo das populacdes humanas. De acordo com a
MEA (2005), esses servicos estdo ligados a capacidade produtiva dos ecossistemas naturais ou
seminaturais (agroecossistemas) de fornecer alimentos, fibras, materiais para biocombustiveis,

além de produtos aromaéticos, farmacéuticos e medicinais.

Os servigos de provisdo podem ser de origem bidtica, renovaveis e fundamentados
na producdo bioldgica primdria e secunddria dos ecossistemas, ou de origem abidtica, como

minérios e combustiveis fosseis, derivados das reservas minerais da crosta terrestre.

A 4gua, um recurso abidtico e renovéavel, é essencial para a vida e fundamental para
todas as atividades econdmicas. Ao contrdrio de outros recursos minerais, sua produgdo e
disponibilidade dependem intrinsecamente das funcdes reguladoras e da estabilidade dos ciclos
hidrolégicos, sendo altamente vulnerdvel aos impactos decorrentes da utilizacdo inadequada

dos solos e corpos hidricos.

b) Servicos de regulacao
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Os servigos de regulacdo derivam das fungdes desempenhadas pelos ecossistemas, que estao
intimamente ligadas aos processos ecoldgicos na biosfera terrestre. Essas func¢des resultam da
interacdo entre fatores bidticos e abidticos, mantendo a capacidade dos ecossistemas de se
autorregular e sustentar a vida no planeta. Exemplos incluem a transformacdo da energia solar
em biomassa (produtividade primaria), a transferéncia de minerais e energia na cadeia tréfica
(produtividade secunddria), ciclos biogeoquimicos como reciclagem de nutrientes e
mineralizacdo de matéria orgénica, regulacio climatica, ciclo hidroclimatico e hidrolégico,

entre outros (De Groot et al., 2002).

¢) Servicos de apoio
De acordo com a MEA (2005), os servicos de apoio englobam as condi¢des ecoldgicas,
estruturais e funcionais que sustentam o funcionamento de outras fun¢des ecossistémicas e dos
servicos que delas derivam. Essa categoria inclui processos, fungdes ou servigos que podem se
sobrepor as outras categorias de SE descritas pela MEA (2005), mas se diferenciam por seus

impactos indiretos ou de longo prazo.

Exemplos frequentemente citados de servigos de apoio incluem a producgdo de
oxigénio atmosférico fotossintetizado e a ciclagem bidtica de nutrientes. Os processos de
formacdo dos solos e sua capacidade de reter nutrientes e dgua também sdo considerados
servigos de apoio. Eles desempenham um papel fundamental na manuten¢do da fertilidade do
solo, garantindo o suprimento de alimentos e matérias-primas. A biodiversidade e os recursos
genéticos sdo outros exemplos de servicos de apoio de origem bidtica, fundamentais para a

sustentacdo dos ecossistemas e a manuten¢do do equilibrio ecoldgico.

d) Servicos culturais
Os servicos culturais derivam das funcdes de informacdo dos ecossistemas naturais ou
seminaturais, proporcionando oportunidades de experiéncias subjetivas relacionadas a
cognicdo, reflexdo, espiritualidade, recreacdo e apreciacdo estética, contribuindo assim para o
bem-estar psicoldgico das pessoas. Segundo a MEA (2005), os servigos culturais sao
diferenciados por sua natureza subjetiva e conexdo intrinseca com os valores humanos,
variando conforme o contexto sociocultural. A percep¢do e a valoracao desses servigos podem

diferir entre diferentes populacdes devido a influéncia de padrdes culturais, valores e

paradigmas que moldam as diferentes culturas (Andrade; Romeiro, 2009).
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Andrade e Romeiro (2009) também enfatizam que os ecossistemas naturais ou
seminaturais t€ém um potencial intrinseco para oferecer oportunidades de ecoturismo e
agroturismo, além de promover atividades recreativas, inspiracdo estética, cultural e artistica, e
fornecer informacdes histdricas, culturais e cientificas por meio da imersdo nesses ambientes.
Os autores destacam que essas caracteristicas tornam nao s6 desafiadora a defini¢do conceitual,

mas também a valoracdo desses servicos.

A MEA foi fundamental na inser¢do da abordagem dos SE nas agendas
governamentais, nos planejamentos setoriais e nos debates e iniciativas da sociedade civil sobre
meio ambiente (Goémez-Baggethun et al., 2010; De Groot et al., 2017). Desde entdo, as
pesquisas cientificas sobre o tema e os projetos nacionais e internacionais que trabalham com

o conceito se multiplicaram (Fisher et al., 2009).

Nas udltimas décadas, também ocorreram a organizagdo de foéruns ambientais
internacionais e intergovernamentais, além da criacdo de diversas redes internacionais e
plataformas de pesquisa, 6rgdos, agéncias e institutos dedicados a abordagem de SE. Esses
esforcos de pesquisa, informagdo e monitoramento t€m, em sua esséncia, o objetivo de
acompanhar as condi¢des globais dos ecossistemas, relacionando-as diretamente ao estado dos

ecossistemas em escala local (Silva, 2021).

Esses eventos e organizacdes desempenham um papel crucial na promog¢do da
pesquisa, avaliacdo e conscientizacdo sobre SE, envolvendo diversas institui¢des e paises.
Alguns exemplos notdveis sdo organizados no Quadro 3, abaixo, elaborado a partir de Ferraz

etal. (2019).



Quadro 3. Iniciativas para promog¢do da pesquisa, avaliacdo e conscientiza¢@o sobre servigos ecossistémicos.
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Iniciativa

Identificacio / objetivos

Mais informacoes

Avaliacdo Ecossistémica do Milénio
(MEA)

Iniciativa das Nagdes Unidas com o propdsito de avaliar as implicacdes das mudangas nos
ecossistemas para o bem-estar humano. Seu objetivo é fornecer uma base cientifica para ac¢des
destinadas a aprimorar a conservacdo e o uso sustentdvel desses sistemas.

www.millenniumassessment.org

Economia dos Ecossistemas e da

Iniciativa global que visa integrar os valores da biodiversidade e dos SE para informar stakeholders

www.teebweb.org/

Biodiversidade (TEEB) e tomadores de decisdo sobre a importincia desses recursos vitais.
Plataforma Intergovernamental sobre | Estabelecida para avaliar o estado da biodiversidade do planeta, seus ecossistemas e 0s servigos | www.bpbes.net.br
Biodiversidade e Servicos | que proporcionam a sociedade. Além disso, a IPBES busca fornecer ferramentas e métodos para

Ecossistémicos (IPBES)

proteger e utilizar de forma sustentdvel esses recursos naturais. A Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (Embrapa) participa da IPBES.

Parceria em Servicos Ecossistémicos
(ESP)

Rede global de especialistas dedicada a aprimorar a ciéncia e a aplicagdo pratica dos SE (Burkhard
et al., 2010). A Embrapa estd envolvida nessa parceria e, atualmente, coordena a rede nacional
conhecida como “Brazil ESP”.

www.es-partnership.org

Mapeamento e Avaliacao de
Ecossistemas e seus Servigos (MAES)

Estratégia conduzida pela Unido Europeia para coletar informacdes que orientem as decisdes sobre
questdes complexas de interesse publico, alinhada aos principios da MEA.

: www.biodiversity.europa.eu/maes

Classificacdo Internacional Comum de
Servigos de Ecossistemas (CICES)

Criada com o propdsito de oferecer uma classificagdo comum para os SE (Potschin; Haines-Young,
2017).

WWwWWw.cices.eu

Projeto de Capital Natural

Parceria entre a Academia Chinesa de Ciéncias, a Universidade de Stanford, a Universidade de
Minnesota, o The Nature Conservancy e o World Wildlife Fund (WWF). O objetivo do projeto é
integrar o valor fornecido pela natureza as tomadas de decisdo, de modo a melhorar o bem-estar
das pessoas e da natureza.

https://www.naturalcapitalproject.org/

Rede de Observacdo da Biodiversidade
(GEO BON)

Sistema global de monitoramento das alteragdes nos SE (Tallis et al., 2012).

www.earthobservati ons.org/

Fonte: elaboracdo prépria a partir de Ferraz et al. (2019, p. 41).
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Em 2013, um sistema de classificacdo internacional para SE foi desenvolvido sob
a iniciativa da Classificacdo Internacional Comum de Servigos Ecossistémicos (do original em
inglés Common International Classification of Ecosystem Services ou CICES), comissionada
pela Agéncia Europeia do Meio Ambiente (do original em inglés European Environment
Agency ou EEA), conforme a Figura 3, abaixo. Esse sistema de classificacdo foi baseado na
estrutura sugerida pela MEA (2005) como ponto de partida, abrangendo as trés principais
categorias de SE: provisdo, regulacdo e cultural, mas excluindo a categoria de Apoio em niveis

mais elevados de classificagao.

A categoria de Apoio foi considerada na CICES como uma fun¢do ecossistémica
que abrange processos ecoldgicos, como a produgdo de oxigénio atmosférico, a ciclagem de
nutrientes, a formacdo e retencao do solo e a ciclagem da 4gua. Adotando uma abordagem mais
pragmatica, a classificagdo da CICES priorizou os resultados finais dos processos que
beneficiam diretamente as pessoas e tém um valor explicito e direto (Haines-Young; Potschin,
2018). No entanto, é importante notar que os servi¢os intermedidrios e de apoio desempenham
um papel fundamental na produgdo de todos os outros servicos ecossist€micos, como destacam
os proprios criadores desse novo sistema. Portanto, esses servigos ndo devem ser ignorados ou
negligenciados, pois sdo essenciais para o funcionamento e para a manutencdo dos

ecossistemas.

Figura 3. Sistema de classificacdo dos servigos ecossistémicos da Classifica¢do Internacional Comum de
Servicos Ecossistémicos (CICES).
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O sistema de classificacio da CICES foi desenvolvido com o propdsito de
simplificar a integracdo entre os processos ecossistémicos, os servicos que derivam deles e sua
valoragao. Como tal, ele se apresenta como um sistema classificatério valioso para auxiliar os

processos decisorios e a formulacdo de politicas (Haines-Young; Potschin, 2017).

Tanto a MEA quanto a CICES foram concebidas com o objetivo de promover a
comunicacdo e a compreensao desses termos entre cientistas e gestores publicos que atuam em
diversas areas (De Groot, 1987; Mea, 2005; Fisher et al, 2009; Teeb, 2010). No entanto, €
importante observar que contradi¢des ainda permeiam a definicio de SE em publicagcdes

cientificas internacionais (Ferraz et al., 2019).

Um exemplo disso foi a controvérsia que ocorreu durante os debates para
estabelecer o marco conceitual para SE da IPBES em 2013, durante a segunda sessdo plendria
do 6rgdo. As criticas dirigidas a orientagdo excessivamente econdmica do termo “servicos” e a
primeira proposta do quadro, que se baseava na MEA, refor¢aram a necessidade de incorporar

outras perspectivas e conhecimentos a andlise (Marchiori, 2019).

O debate levou a formulacdo do marco conceitual final, que foi ampliado para

comportar varias perspectivas, conforme a Figura 4, abaixo.

Figura 4. Diagrama do marco conceitual da Plataforma Intergovernamental sobre Biodiversidade e Servicos
Ecossistémicos (IPBES).
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Os novos elementos do quadro passaram a conter ndo apenas 0S conceitos
cientificos convencionais das ciéncias ambientais (em verde), como bens e servicos
ecossistémicos, mas também conceitos alternativos (em azul) que se alinham com saberes
indigenas e tradicionais, como bens naturais. Além disso, junto do bem-estar humano, foi
incluida a nocdo de “bem-viver em equilibrio com a Mae Terra”. Foram incluidos também
termos mais abrangentes (em preto) para comportar essa pluralidade, como é o caso de
“beneficios da natureza para as pessoas” (alterado em 2017 para “contribuicdes da natureza

para as pessoas” para refletir a compreensdo de que essas contribui¢cdes nem sempre sao

benéficas).

O cientista social Ricardo A. Marchiori, em entrevista para Neto e Lopes, publicada
no site ComCiéncia em 2021, explica que “h4 culturas indigenas que atribuem personalidade a
rios, montanhas e elementos que tém uma existéncia propria e um valor intrinseco”. Em outras
palavras, esses elementos da natureza sao vistos por outras culturas nao apenas como geradores
de produtos tangiveis, mas também como guias de uma cosmovisdo cultural. Portanto, pode se
dizer que o conceito de SE faz parte de um conjunto mais amplo de discussdes atuais que
levantam a questdo fundamental de que tipo de natureza estamos explorando e que tipo de

mundo estamos moldando ao adotar essa perspectiva.

Mesmo sem um consenso definitivo sobre os SE, eles se firmaram como um ponto
de estabilidade nas ci€ncias e nos debates politicos, apresentando-se como a principal forma de
refletir sobre a relagdo entre os seres humanos e a natureza. Sobretudo como uma forma de
intervir nessa relacdo, no sentido de adotar solu¢des econdmicas e de politicas publicas que
calculem a compensacio pela preservacdo desses servigcos, o que € chamado de PSA — objeto

da secdo subsequente.

1.2. O Pagamento por Servicos Ambientais (PSA): a proposta e uma breve apreciacio

sobre sua fundamentac¢ao econdomica

O PSA, instrumento em ascensao na politica ambiental, pode desempenhar um papel importante
na protecdo da biodiversidade, na gestdao sustentdvel dos recursos hidricos e na mitigacdo das

mudancas climéticas.
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A adog¢do de instrumentos econdmicos como o PSA na politica publica ambiental
representa uma alternativa recente aos tradicionais instrumentos de comando e controle, com
vistas em estimular a protec@o e conservagao dos ecossistemas, compensando ou remunerando

aqueles que protegem a natureza e mantém os SE funcionando'.

Embora a abordagem de PSA tenha sido adicionada apenas recentemente ao
conjunto de instrumentos de politica ambiental brasileira (Lei n® 14.119/2021), o pais tem

avangado rapidamente na drea, particularmente nos niveis estadual e municipal.

Nesse sentido, a presente se¢ao pretende apresentar a proposta do PSA — em que
consiste, ou do que se trata —, as experiéncias de PSA em diferentes paises e no Brasil,
desenvolvidas ao longo das ultimas décadas e, ainda, uma breve apreciacdo sobre a

fundamentagdo econdmica desse instrumento.

1.2.1. O Pagamento por Servicos Ambientais (PSA): conhecendo a proposta

O PSA pode ser entendido como um instrumento de politica ambiental, mais especificamente
um instrumento econdmico criado para incentivar acdes individuais ou coletivas de
conservagao e restauracao dos ecossistemas e da biodiversidade com o propdsito de promover

a manutencao de processos ecoldgicos essenciais (Benjamin; Akaoui, 2022).

O PSA foi concebido em meados da década de 1990 por economistas do Banco
Mundial como uma forma de direcionar incentivos positivos para aqueles que voluntariamente
empreendem esfor¢os para restaurar e preservar os ecossistemas essenciais para as atividades

humanas (Altmann; Nusdeo, 2023).

Ap6s a implementacdo de algumas experiéncias, o0 PSA foi conceituado por Sven

Wunder (2005, p. 3) como uma “transa¢cdo voluntaria onde um (ou mais de um) servigo

13 Muitos atores sociais, como o Grupo Carta de Belém, tém expressado criticas aos instrumentos econdmicos,
como o PSA. Entre as preocupacdes centrais estd a chamada “mercantiliza¢do da natureza”, que pode transformar
componentes intrinsecos do meio ambiente em commodities comercializdveis, deslocando, assim, os valores
tradicionais e coletivos de comunidades. H4 temores de que tais instrumentos possam priorizar certos SA em
detrimento de outros, oferecendo uma visdo redutiva da natureza. Adicionalmente, questiona-se a eficdcia de
solugdes baseadas no mercado para problemas ambientais estruturais e destaca-se a importancia de garantir a
inclusdo e participa¢do plena das comunidades tradicionais nas decisdes relacionadas ao PSA. Estas criticas
ressaltam a necessidade de abordagens holisticas e justas na gestdo ambiental, considerando ndo apenas os aspectos
econdmicos, mas também os sociais e culturais.
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ecossistémico bem definido que estd sendo ‘comprado’ por (no minimo) um provedor deste
servico se, e somente se, este Ultimo é capaz de garantir a provisao dos servigos em questao

(condicionalidade)”.

Devido a natureza dinamica das experiéncias de PSA em diferentes paises e sob
diferentes esquemas, essa definic@o se tornou restrita e pesquisadores e agentes envolvidos em
projetos de PSA acabaram propondo novos elementos para sua definicdo (Vatn, 2008;

Mayrand; Paquin, 2004; Pagiola; Platais, 2007; Andrade, 2007; Andrade, 2016; Jodas, 2021).

Vatn (2008) argumenta que a definicao fornecida por Wunder (2005) ndo considera
os problemas especificos envolvidos na criacio de um mercado para SA. Segundo o autor, a
defini¢do ndo explicita os pontos de dificuldade (natureza voluntdria das negociagdes, definicdao
dos agentes, entre outros), sendo mais uma descri¢do de como um mercado deve funcionar com

base nas suas caracteristicas genéricas.

Pagiola e Platais (2007) acrescentaram uma importante qualificacdo a defini¢ao de
PSA, estabelecendo que os servigos visados pelos programas de PSA sdo aqueles que

proporcionam beneficios indiretos (externalidades) a partir da perspectiva de seus fornecedores.

Mayrand e Paquin (2004, p. 8) descreveram o PSA como ‘“uma forma
(relativamente nova) de buscar apoio para externalidades positivas, através da transferéncia de
recursos financeiros dos beneficidrios de certos servigos ecossist€émicos para os provedores
desses servicos”. A atratividade dessa abordagem reside no fato de que o PSA pode ser um
instrumento para capturar valores ambientais externos — as chamadas “externalidades positivas”
—, ndo reconhecidas pelo mercado, operando como uma ferramenta que os traduz em incentivos
financeiros reais para os atores locais fornecerem SA (Engel et al., 2008). A premissa é que os
usudrios de recursos e as comunidades que fornecem SA devam ser remunerados ou
compensados pelos custos que incorrem, enquanto aqueles que se beneficiam desses servicos
devem pagar por eles. Dessa forma, esses beneficios sdo internalizados através dessa transacao

entre os provedores de servigos e os beneficidrios de suas atividades (Andrade; Fasiabe, 2009).

Andrade (2007) ressalta que, embora as externalidades positivas nem sempre sejam
perceptiveis e as medidas de conservagdo nem sempre sejam interessantes para os usudrios dos
recursos, 0 PSA tem como um de seus objetivos elevar o custo de oportunidade de atividades
como o desmatamento, valorando a floresta por meio da remuneracido dos servigos que ela

oferece a sociedade. Em outras palavras: na presenga de sistemas eficazes de PSA, ficaria “mais
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caro” desmatar, pois se estaria perdendo a possibilidade do ganho desse pagamento

(equivalente, no caso, portanto, ao “custo de oportunidade”).!*

O préprio Sven Wunder (2015, p. 241) revisitou sua defini¢do anterior do PSA,
descrevendo-o como uma “transacao voluntaria entre usuarios e provedores de servicos, que
estdo condicionados a regras acordadas de gestdo de recursos naturais para gerar Servigos
externos ao local da provisao”. Segundo o autor, a transacdo pode ser baseada em mercados,
mas isso ndo € uma regra obrigatdria, geralmente envolvendo contratos pré-acordados com
regras definidas de uso dos recursos naturais. Um elemento central da definicio de Wunder
(2015) € a voluntariedade, o que significa que o PSA ndo é compativel com uma estrutura
compulsdria de adesdo. No entanto, os contratos ou termos de compromisso envolvendo o PSA
podem estabelecer provisodes sancionatorias em caso de descumprimento pelas partes (Wunder,

2015).

Os usudrios e provedores de servicos ambientais podem se organizar tanto
individualmente quanto coletivamente. Frequentemente, os provedores sdo proprietdrios de
terras (com ou sem titulos de propriedade), arrendatdrios, concessiondrios ou detentores da
posse responsdveis pela gestdo dos recursos naturais de uma drea especifica, seja terrestre ou
aqudtica, e operam de acordo com as condi¢des estabelecidas em contratos com 0s usudrios.
Além disso, os provedores podem gerar outros beneficios ambientais ndo necessariamente

atrelados a terra, como a gestao de residuos s6lidos (Altmann; Nusdeo, 2023).

4 Embora este assunto ndio esteja sob o foco desta pesquisa de mestrado, cumpre observar que a literatura
mobilizada pelos autores nessa andlise estd circunstanciada pela abordagem neoinstitucionalista sobre custos de
transagdo. Para Pagiola e Platais (2007), os mecanismos de PSA buscam, na pratica, aplicar o chamado “Teorema
de Coase”, proposto pelo economista britdnico Ronald Coase, laureado com o Prémio em honra a Alfred Nobel de
Economia em 1991. Esse teorema sugere que os problemas de externalidades podem, sob certas circunstincias,
ser resolvidos através de negociagdes privadas entre as partes afetadas (Engel et al., 2008). Sobre as circunstincias
que devem ser observadas, cabe refletir, com Corazza (2000, p. 249): “da perspectiva de Coase, a taxagdo do
poluidor pode provocar um prejuizo social ainda mais grave que as perdas sofridas pelas vitimas da poluicéo.
Coase sugere, entdo, que a solugdo do problema seja deixada a livre negociagdo entre os agentes econdmicos,
poluidores e vitimas. Observemos que essa solucio s6 pode ser védlida e 6tima do ponto de vista da alocagdo dos
recursos, quando a coordenag@o dos agentes ndo tiver nenhum custo. Longe de ser a regra do funcionamento da
economia, a auséncia de custos de coordenacio também ndo € a principal contribui¢do de Coase. Sua contribui¢ao
tedrica, de grande repercussao nos meios académicos, consiste justamente na demonstracio da existéncia dos
custos de transacdo, conceito retomado mais tarde e desenvolvido por Williamson. Esses custos sdo devidos as
atividades de coleta e de tratamento das informacdes, tais como as informagdes sobre precos e qualidade dos
produtos, a comunicacdo entre os agentes, a assinatura de contratos entre eles etc.” Vatn (2008) observa que
destacar o PSA como uma alternativa coaseana a abordagem pigouviana (que envolve taxas) nio é relevante para
os propositos de uma politica de PSA. Como j4 salientado por Corazza (2000), ele também ressalta que uma
negociacio coaseana pressupde baixos custos de transacdo, o que nem sempre € possivel no caso dos SA. Nesse
sentido, o autor sugere que os esquemas de PSA sejam considerados como uma combinacdo de abordagens
coaseana e pigouviana. Para os propdsitos desta dissertacdo, acredita-se que a mencdo a essa literatura possa se
restringir a essas observacoes.
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Os usudrios podem se organizar como entidades tnicas, como empresas, ou em
grupos, como associacdes de usudrios. Também € possivel a criacdo de esquemas financiados
pelo governo local ou nacional para a gestdo de SA, representando o nivel mais elevado de
agregacdo de usudrios desses servicos (Wunder, 2015). Outros esquemas podem envolver
intermedidrios que organizam a demanda pelos servicos, criando arranjos que, segundo Wunder

(2015), se assemelham a um mercado.

Nesse contexto, os “servigos externos ao local de provisao” referem-se ao fato de
que os beneficiarios dos SA estdo localizados em dreas distintas daquelas onde os servigos sao
efetivamente realizados (Wunder, 2015, p. 241). Isso significa que os servicos ambientais se
configuram como externalidades positivas, ou seja, beneficios que transcendem as partes
diretamente envolvidas na transacdo e podem se estender a terceiros e até mesmo a comunidade

como um todo.

E importante destacar que os beneficidrios sio definidos como pessoas fisicas ou
juridicas, publicas ou privadas, que desfrutam dos beneficios dos SE fornecidos ou aprimorados
por meio de um projeto ou programa de PSA. Portanto, os beneficidrios podem incluir tanto os
proprios provedores como terceiros. Por exemplo, os beneficidrios podem ser cidaddos que
residem em dreas urbanas e recebem dgua de qualidade como resultado de um projeto de PSA,
bem como empresas e industrias que garantem o fornecimento seguro de dgua por meio desse

programa.

O conceito de PSA elaborado por Wunder (2015) foi adotado no Art. 2, Inciso IV
da Lei n°® 14.119/2021, o qual define o PSA como uma “transa¢do de natureza voluntdria,
mediante a qual um pagador de servicos ambientais transfere a um provedor desses servigos os
recursos financeiros ou outra forma de remuneracio, nas condicdes acertadas, respeitadas as
disposi¢des legais e regulamentares pertinentes” (Brasil, 2021, Art. 2, Inciso IV). Esse conceito
revela a natureza juridica do PSA adotado pela lei, ou seja, um contrato, uma vez que representa

uma transagdo voluntdria entre pagadores e provedores.

A condicionalidade € outro elemento fundamental para assegurar a efetividade do
instrumento de PSA. Os provedores devem cumprir as acOes e medidas acordadas, que sdao
reconhecidas como capazes de contribuir para a prestacdo dos SE ou para promover melhorias
ambientais. O cumprimento dessas condi¢des € o que lhes permite receber a compensacao

financeira ou outros beneficios estabelecidos no acordo.
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Servicos Ecossistémicos (SE) e Servicos Ambientais (SA)

Por fim, é importante destacar a distin¢cdo entre os SE e os SA. Embora esses termos sejam
frequentemente usados como sindnimos, especialistas e instituicdes t€m os distinguido,
indicando os SE como contribui¢des da natureza para as sociedades, e os SA como agdes

humanas que preservam ou melhoram os SE.

De acordo com a Lei n° 14.119/2021, os SE sdo definidos como “os beneficios
relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de manuteng¢ao, recuperaciao
ou melhoria das condicdes ambientais, nas seguintes modalidades descritas de provisdo,
regulacdo, suporte e culturais” (Brasil, 2021, Art. 2, Inciso II). Por outro lado, os SA sao
descritos como “atividades individuais ou coletivas que favorecem a manutengdo, a
recuperagdo ou a melhoria dos SE” (Brasil, 2021, Art. 2, Inciso III). Como a¢des humanas, sdo

passiveis de identificacdo e compensacao (0 pagamento).

A Organizacdo Para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
classificou os SA em trés atividades principais, definidas pelo seu uso final: a) controle da
polui¢do (atmosférica, hidrica, do solo e sonora); b) gestio de recursos (sistemas de purificagdao
e abastecimento de dgua potavel); e c) tecnologia e produtos limpos ou eficientes no uso dos
recursos naturais (Juras, 2009). A referida definicdo contempla alguns dos aspectos
fundamentais para a identificacdo de elementos que sdo juridicamente relevantes para a

disciplina do instrumento de PSA.

O PSA, enquanto instrumento de politica ambiental, estd intimamente relacionado
as normas e principios constitucionais. Nesse sentido, deve contribuir para o cumprimento do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, promover a conservacao e a restauracao
dos processos ecoldgicos fundamentais, garantir o manejo adequado das espécies e
ecossistemas, bem como proteger a diversidade e a integridade do patrimonio genético do pais
(Altmann; Nusdeo, 2023). Além disso, o PSA possui objetivos sociais € econdmicos que

complementam sua finalidade ambiental.

Em termos gerais, os esquemas de PSA devem estar em conformidade com um
amplo conjunto de normas e regulamentos nacionais e internacionais que estabelecem seus
objetivos e finalidades. Devido a estreita relacdo do PSA com os SE, € fundamental observar a
legislacdo relacionada a protecdo desses servi¢os. Nesse conjunto, destacam-se a Convengao
sobre Diversidade Biologica (CDB) e leis voltadas a preservagdo de dreas protegidas, como a

Lei da Mata Atlantica (Lei n° 11.428/2006), a Lei do Sistema Nacional de Unidades de
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Conservacgao (Lei n® 9.985/2000) e a Lei de Protecdo a Vegetacao Nativa, também conhecida

como Cdédigo Florestal (Lei n® 12.651/2012).

1.2.2. Uma apreciacio sobre os fundamentos econdomicos sobre o Pagamento por
Servicos Ambientais (PSA)

O Direito Ambiental, que se desenvolveu a partir das Conferéncias das Nac¢des Unidas de
Estocolmo (1972) e do Rio de Janeiro (1992) inicialmente se concentrou-se na implementagao

de instrumentos de comando e controle baseados no principio do poluidor-pagador.

Esses instrumentos sdo conhecidos no Direito Ambiental como ‘“normas
proibitivas” ou de “imposicdo de comportamentos obrigatdrios”, estabelecendo condutas
exigidas ou proibidas, cujo descumprimento resulta em sanc¢des (Nusdeo, 2012). Exemplos
tipicos incluem padrdes de emissdo, zoneamento e licenciamento ambiental. No contexto da
protecio dos ecossistemas, as obrigacdes legais relacionadas 2 manutencio de Areas de
Preservacdao Permanente (APP) e Reservas Legais, presentes no Cédigo Florestal constituem
instrumentos de comando e controle. As limita¢cdes de uso do solo impostas a proprietdrios ou
detentores da posse em Unidades de Conservacao (UC), assim como as proibi¢des de corte raso
e supressao de vegetacdo estabelecidas na Lei da Mata Atlantica, também se incluem nesta
categoria. Os exemplos mais comuns de instrumentos de comando e controle incluem taxas ou

incentivos ambientalmente orientados.

Durante muitas décadas, os instrumentos de comando e controle foram os principais
dispositivos regulatdrios para a preven¢do e mitigacdo de danos ambientais. Embora tenham
gerado resultados positivos, esses mecanismos ndo foram suficientes para evitar a degradagao
dos ecossistemas, seja pelo alto custo de monitoramento e fiscalizacao, seja pela dificuldade de
controle, que frequentemente resulta em incentivos ao descumprimento das normas, dada a

perspectiva de impunidade.

Adicionalmente, fatores como desigualdades sociais, estagnacdo econdmica e baixa
competitividade internacional t€ém levado muitos paises a adotar politicas de liberalizacdo
alinhadas a l6gica de livre mercado e livre comércio (Mota, 2000). Antunes (2015, p. 55)
destaca que recentemente o mercado tem sido interpretado como um aliado na defesa do

ambiente:



60

as forcas de mercado sdo habitualmente encaradas como uma ameaca para o
ambiente. Em finais do século XX, porém, uma corrente de pensamento
(maioritariamente adveniente da ciéncia econdmica) passou a defender o uso
de mecanismos de mercado como uma ferramenta adequada a protecdo da
natureza e ao controle da polui¢do. Seguindo esta abordagem, diversos
mercados ambientais tém vindo a ser criados, nomeadamente quanto as
emissdes atmosféricas, efluentes hidricos, pescas, biodiversidade, energias
renovaveis e eficiéncia energética, sendo o mais significativo de todos o
mercado de carbono — considerado um dos instrumentos mais eficazes para
lidar com as alteracdes climdticas.a internalizacdo, pelos gestores de
ecossistemas (em regra espacos com elevada biodiversidade), das
externalidades positivas associadas a preservagao das funcdes ecossistémicas,
pode ser visto como um afloramento de um novo principio, conhecido no
Brasil por principio do protetor-recebedor que, em comum com o principio do
poluidor-pagador tem, desde logo, a fundamentacio.

O principio do protetor-recebedor sustenta que aqueles que contribuem para a
restauracdo e preservacdo da natureza devem receber uma justa compensacao. Rech (2012, p.
1046) afirma que, até recentemente, “quem preserva nada recebe pelo servigo que presta”, mas
com o surgimento do principio do protetor-recebedor, busca-se valorizar os servicos prestados
a sociedade por aqueles que zelam e protegem o meio ambiente. O autor argumenta que o PSA
€ a forma mais eficaz de incentivar individuos a se envolverem na preservacio da natureza,
garantindo que ela continue prestando servi¢os indispensaveis a preservacao da biodiversidade

e da dignidade humana.

O PSA reflete a ideia de conservar e restaurar ecossistemas de maneira a otimizar
o fluxo de servigos ecossistémico, valorizando as externalidades positivas e promovendo o uso
responsavel dos recursos naturais (Benjamin; Akaoui, 2022). O pagamento ou compensagao &
direcionada aqueles que contribuem para melhorar ou manter os ecossistemas. Tanto o principio
do protetor-recebedor quanto o do usudrio-pagador visam destacar o valor de recursos naturais,
bens e SE, demonstrando que esses recursos sao finitos e que seu uso tem impactos de médio e
longo prazo. As externalidades, sejam elas positivas ou negativas, muitas vezes sao
desconsideradas pelo mercado, tornando o uso de instrumentos econdmicos como o PSA

essencial para sua integracdo eficaz na economia (Peralta, 2014).

A implementacdo de politicas de PSA, embora recentemente solidificada na
legislacdo brasileira através da PNPSA, j4 apresenta indicadores promissores em nivel estadual

e municipal no Brasil (Nusdeo, 2012).

Na préxima se¢do, abordaremos o historico e a evolucdo das experiéncias de PSA

no Brasil, em estados e municipios, que serviram como diretrizes para a formulagdo do
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instrumento legal e politico nacional de maior relevancia e mais atual, ou seja, a PNPSA —

objeto de andlise desta dissertagao.

1.2.3. O Pagamento por Servicos Ambientais (PSA): antecedentes e as experiéncias do
Brasil em breve perspectiva

Como ja mencionado, o PSA emergiu nos anos 1990 como um promissor instrumento de
incentivo para a restauragdo e preservacao dos ecossistemas (Altmann; Nusdeo, 2023), sendo
gradualmente integrado as politicas publicas de paises com vastas dreas florestais,

principalmente na América Latina (Eloy et al., 2013).

Entre as experiéncias pioneiras, destaca-se o Programa de Pagamento por Servigos
Ambientais da Costa Rica (no original em espanhol, Programa por Pago de Servicios
Ambientales ou PPSA), que teve inicio em 1997 com apoio financiamento do Banco Mundial.
Segundo Le Coq et al. (2015), o PPSA foi estabelecido pela Lei Florestal de 1996 (Lein°®7.575),
tornando a Costa Rica pioneira na implementacdo do conceito de SE através de um instrumento
especifico, motivada por altas taxas de desmatamento e influéncias externas como o mercado

internacional de carbono.

O PPSA foi estruturado com base em trés elementos-chave. Primeiramente,
reconheceu os SE prestados pelas florestas, destacando quatro principais: servigos hidrolégicos,
mitigacdo de GEE, beleza paisagistica e conservagao da biodiversidade. Em segundo lugar, a
Lei n°® 7.575/1996 estabeleceu as bases legais para que o Estado celebrasse contratos de PSA
com os proprietdrios de terras que aderissem ao programa, com o Fondo Nacional de
Financiamiento Forestal (FONAFIFO) como administrador do sistema. Em terceiro lugar,
criou um mecanismo de financiamento para o PPSA através de uma porcentagem do imposto
sobre os combustiveis. Le Coq et al. (2015) observam que, inicialmente, o programa previa trés
tipos de contratos de PSA (protegdo florestal, reflorestamento e manejo florestal), mas em 2014

ja haviam identificado 16 tipos distintos de contratos.

Além da Costa Rica, atualmente, existem programas nacionais, financiados pelo
governo em paises como o México e o Equador, e programas locais, financiados pelos usudrios

na maioria desses paises (Camhi; Pagiola, 2009).
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Os programas de PSA financiados pelos usudrios envolvem pagamentos diretos por
parte dos diversos tipos de usudrios. Um dos mais comuns sdo os PSA hidricos, que abrangem
uma variedade de escalas geogréficas. Por exemplo, na Costa Rica, a empresa publica de dgua
de Heredia financia a conservacdo de bacias hidrograficas com fundos provenientes de uma
taxa especial cobrada dos consumidores (Pagiola; Platais, 2007). Outro tipo crescente de projeto
de PSA estd atrelado as emissdes de carbono, com o objetivo de mitigar as mudangas climéticas.
Alguns se concentram na Redu¢do das Emissdes por Desmatamento e Degradacdo Florestal
(REDD), enquanto outros no sequestro de carbono por meio do reflorestamento e florestamento.
No México, esses programa de PSA sdo financiados pelo governo e dependem de alocacdes
anuais do orcamento nacional, enquanto na Costa Rica sdo sustentados por receitas fiscais

vinculadas.

Em teoria, esses programas governamentais podem abranger qualquer SA
considerado de importancia social, mas na pratica, t€m se concentrado principalmente nos
servicos relacionados a 4gua. Por exemplo, o Programa de Pagamentos por Servigcos Ambientais
Florestais do México (no original em espanhol, Pagos para Servicios Ambientales del Bosque
ou PSAB) lida em grande parte com servicos hidricos (Mufioz et al., 2008). No caso do PPSA
da Costa Rica, as dreas elegiveis sdo definidas principalmente com base em critérios de
biodiversidade, devido ao apoio financeiro inicial do Fundo Mundial para o Ambiente (do
original em inglés, Global Environment Facility ou GEF). No entanto, o programa esta

evoluindo para uma maior €nfase nos servigos hidricos (Pagiola, 2008).

No Brasil, a possibilidade de remunerar pela prote¢ao ambiental tem sido objeto de
discussdo desde a década de 1990, por meio, sobretudo, de estudos académicos e técnicos.
Muitas dessas andlises se basearam na experiéncia bem-sucedida da Costa Rica, que conseguiu

recuperar suas florestas aplicando o instrumento de PSA.

O programa Proambiente (2000-2003), foi um projeto pioneiro na implementagao
do PSA na regido da Amazonia Legal brasileira. Esse programa foi seguido por uma série de
iniciativas legislativas com objetivos similares, buscando estabelecer parametros legais para a
implementagdo do PSA como uma ferramenta complementar no combate a degradagdo
florestal. O objetivo principal era remunerar ou compensar aqueles que atuam na prote¢ao

ambiental (Pagiola et al., 2013).
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Os programas de PSA inicialmente focaram na conservagdo e na protecdao dos
recursos hidricos. Um marco importante foi o Programa Produtor de Agua, lancado em 2005

pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA) em parceria com o municipio de Extrema/MG:

através da criag@o de uma lei municipal que autorizou o pagamento direto aos
agricultores aderentes ao programa e do suporte técnico da ANA, foi possivel
recuperar e preservar as dreas de mananciais e nascentes com base no sistema
de PSA. Importante salientar que foi essa a primeira lei a tratar da matéria no
Brasil (Altmann, 2014, p. 8).

Essa experiéncia foi rapidamente seguida por outros municipios, estados e
Organizacdes Ndo Governamentais (ONG), que adotaram programas semelhantes. Além do
Programa Produtor de Agua, destacam-se outras iniciativas, como o Bolsa Floresta,
implementado pelo Governo do Estado do Amazonas, a Politica de Valorizagdo do Ativo
Ambiental Florestal (PVAAF) do Governo do Estado do Acre, e o Programa de Apoio a
Conservacao Ambiental (Bolsa Verde), implementado pelo Governo Federal (Brasil, 1988, Art.

24, IncisoVI).

O Bolsa Floresta foi implementado em extensas dreas de vegetacao dentro de UCs
estaduais. Os objetivos deste programa eram promover a conservagdo e o uso sustentavel da
natureza, apoiando as comunidades locais através da transferéncia de recursos financeiros
(Bolsa Floresta) e do desenvolvimento de alternativas de geracdo de renda por meio de
capacitacdo, processos de gestdo, empoderamento social e monitoramento ambiental
(Anholleto Junior, 2021; Salviati, 2021). Os indicadores do programa demonstraram uma

redu¢do de 53% no desmatamento nas dreas beneficiadas entre 2008 e 2019 (Salviati, 2021).

A PVAAF representa um dos mecanismos destinados a promover uma cultura
preservacionista no Estado do Acre, incentivando préticas de producdo sustentdveis. Sua
abordagem ¢ fundamentada em um tripé estratégico composto por geracdo de renda,

valorizacdo da floresta e conservagdo dos recursos naturais.

Instituido pela Lei n° 12.512/2011, o Bolsa Verde (2011-2016) compensou
financeiramente mais de 100 mil familias em situacdo de extrema pobreza em reservas

extrativistas, principalmente na Amazdnia, que apoiaram a conservacao ambiental.

E interessante notar que os projetos de PSA podem ser desenhados e adaptados para
diferentes contextos. Em regides desmatadas, consolidadas ou sob pressdo de desmatamento, o
PSA pode desempenhar um papel importante em iniciativas de reflorestamento, possivelmente

combinado com préticas de sistemas agroflorestais, para promover a conservacao, o sequestro
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de carbono e o fornecimento de dgua (Freitas, 2021; Pereira, 2021). Em contrapartida, em dreas
com vegetacdo nativa continua, como UCs e terras indigenas, ou em grandes propriedades
rurais, o PSA pode ser implementado através da transferéncia de recursos por meio de

programas de REDD (Salviati, 2021).

As experiéncias pioneiras conduzidas por estados, municipios e entidades privadas
marcaram o surgimento dos programas e projetos de PSA no Brasil, exercendo sua competéncia
concorrente para legislar sobre a preservacdo ambiental, diante da auséncia de uma
regulamentacdo federal (Jodas, 2016). Apesar dos avancos alcancados pelos estados e
municipios que adotaram regulamentacdes especificas para o PSA, havia uma falta de
coordenacgdo entre essas normas, que sé poderia ser sanada por meio da promulgacdo de uma
legislacdo federal. Surgiram ent@o propostas legislativas que aprimoraram a ideia de incentivos
econdmicos a preservacdo, como o Projeto de Lei n° 792/2007, que se destacou ao prever a

criacdo de uma Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais.

Com a aprovacdo da Lei n° 12.651/2012, conhecida como novo Cédigo Florestal, e
da PNRS, o debate em torno da necessidade de regulamentacdo do PSA ganhou maior atengao.
Embora o PSA estivesse expressamente previsto no Art. 41 do Cddigo Florestal e no Art. 80,
Inciso VI, do Decreto 7.404/2010, que regulamenta a PNRS, ainda faltava uma regulamentacgao
federal especifica para permitir sua implementacdo em ambito nacional. No entanto, o tema
recebeu grande aten¢do em todo o pais, resultando no aumento da adogdo de regras relacionadas

ao PSA por parte de estados e municipios.

Diante da urgéncia em regulamentar o PSA no paifs, a Lei n° 14.119/2021 fo1
finalmente sancionada apds quase 15 anos de tramitagdo no Legislativo brasileiro. Esse marco
importante ocorreu em um contexto de crise ambiental e climdtica, agravado pelo aumento do
desmatamento e das queimadas desde 2019, especialmente na Amazonia, intensificando-se em
2020 e chamando a aten¢do internacionalmente. Ficou claro que o governo precisava adotar
medidas para enfrentar a crise que afetava o clima, a biodiversidade e os ecossistemas. A

resposta veio do Congresso Nacional, com a aprovacdo da PNPSA.

Conclusoes do capitulo
O objetivo central deste capitulo consistiu em, a partir da revisdo bibliogréafica da literatura

especializada, identificar e sistematizar os aspectos tedrico-conceituais e histéricos sobre SE e



65

PSA. O propésito do capitulo no contexto da dissertacdo consiste em oferecer uma visao
conceitual sobre o tema do PSA, incluindo uma revisdo sobre sua fundamenta¢do econdmica.
Ao lado disso, o capitulo também apresenta uma perspectiva histdrica sobre os antecedentes do
uso do PSA, salientando aspectos relativos a origem e evolu¢do dos programas de PSA no
Brasil. Finalmente, o capitulo também introduziu um panorama, em linhas gerais, do
instrumento legal e politico nacional de maior relevancia e mais atual, ou seja a PNPSA — que

compde o objeto central da anélise desta dissertagao.

Nesse contexto, destacamos alguns dos aspectos centrais para entender a trajetdria
tedrico-conceitual do PSA até a sua consolidagdo como instrumento de politica ambiental no

Brasil.

Os efeitos adversos das mudangas climdticas tém se intensificado nas duas ultimas
décadas, ao lado da crescente degradacio dos ecossistemas e da perda de biodiversidade, o que
compromete significativamente o fornecimento de SE essenciais para o bem-estar humano.
Entre 2019 a 2022, observou-se um aumento alarmante do desmatamento, das queimadas e da
degradacdo em todos os biomas brasileiros. Essa tendéncia de degradacdo sistémica dos
ecossistemas acarreta impactos severos em servicos como a regulacdo do clima e da agua,
afetando particularmente as comunidades mais vulnerdveis, que mais dependem desses

Servicos.

Diante da crise ecossistémica e climética, reconhecer a essencialidade dos SE para
a qualidade de vida das pessoas é o primeiro passo para a agdes concretas. No entanto,
desenvolver e implementar instrumentos de politica ambiental capazes de enfrentar esse desafio
ndo constitui tarefa evidente, dada a complexidade inerente das questdes ambientais. Essas
demandam solucdes que nao apenas identifiquem, mas também abordem as principais causas

da degradagdo ambiental.

Ao longo do tempo, a legislacdo ambiental brasileira evoluiu incorporando uma
variedade de instrumentos, principalmente aqueles baseados em estratégias de regulacdo direta,
que estabelecem comportamentos desejados e preveem penalidades para o descumprimento.
Embora esses mecanismos tenham produzido resultados positivos, especialistas argumentam
que eles ndo foram suficientes para conter a continua degradagdo dos ecossistemas. Isso se deve
aos altos custos de monitoramento e fiscalizacdo, bem como a dificuldade no controle, que
acaba gerando um incentivo para o descumprimento das normas, dada a perspectiva de

impunidade para os infratores.
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Para enfrentar esses desafios, surgiu o debate sobre a ado¢do de instrumentos
econOmicos, apesar das preocupagdes com a equidade e a privatizacdo de recursos comuns.
Esses instrumentos t€ém o potencial de incentivar o comportamento desejado com base nas

escolhas dos agentes envolvidos.

Embora o tema esteja presente na literatura hi algum tempo e tenha surgido
iniciativas pontuais nos ultimos anos, foi somente com a recente publicacdo da Lein® 14.119/21,
que a legislacdo ambiental brasileira ganhou um marco legal abrangente. Esta lei, em meio a
atual crise ecoldgica, representa uma iniciativa cujo potencial pode ser de grande relevancia no
incentivo a comportamentos de preservacdo dos SE associados a regulacdo climdtica, a
estabilidade dos ciclos hidricos, a ciclagem de nutrientes, a polinizacao, dentre outros. Todavia,
a efetividade e a abrangéncia da PNPSA dependerdo da coordenacdo eficaz de sua
implementacdo. O Poder Executivo terd o papel de regulamentar e implementar essa politica,
que foi objeto de intensa discussao e articulag@o entre diversos setores e segmentos da sociedade

durante sua tramitacao no Legislativo.
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2. CAMINHOS DA INSTITUCIONALIZACAO DA GOVERNANCA AMBIENTAL
NO BRASIL

Introducao ao capitulo

O objetivo central deste capitulo consiste em examinar criticamente o histérico das politicas
ambientais no Brasil a partir de elementos conceituais da Governanga Ambiental. A
Governanca Ambiental pode ser compreendida como “um processo envolvendo multiplos
atores sociais e seus respectivos valores e interesses na elaboracdo, tomada de decisdo e

implementagdo de agdes que visam a conservagao ambiental” (Seixas et al., 2020, p. 2).

Trata-se, portanto, de um conceito mais abrangente do que “politica ambiental”,
pois abarca ndo apenas a estrutura formal atinente a institucionalidade, como as préprias
politicas ambientais — mas também outras politicas publicas relacionadas ao tema —, a
legislacdo, as normas e os organismos da administracdo publica voltados a fiscalizacdo e a
avaliacdo da conformidade e do desempenho, com monitoramento de indicadores, mas também
vai além dessa dimensao estatal ou publica. Envolve arranjos interinstitucionais, formais ou
informais, como sao os casos dos pactos e cartas firmados entre entes privados, como empresas
e suas associacoes, além de suas coalizdes e, ainda, os movimentos sociais € ambientalistas
atuantes na tematica a ser “governada”, inclusive associados a comunidades afetadas (Seixas et
al., 2020, p. 2). Outras organizacOes da sociedade civil, do setor publico e do setor privado nao
diretamente implicados no tema, mas que por alguma razdo possam ser considerados
stakeholders — como think tanks, instituicdes de pesquisa, entidades associativas técnicas e
cientificas e Organiza¢des Nao Governamentais (ONG) atuantes local ou internacionalmente —
, também podem compor as formas de governanca que vém se multiplicando quando se trata de

gerenciar, manejar, conservar ou preservar recursos naturais, meio ambiente e, num sentido

mais amplo, os chamados “comuns” (Ostrom, 1990).

A posi¢do do Brasil tem sido variada quando se trabalha com a questdo ambiental.
Desde a organizacdo politica na época imperial até os dias de hoje encontramos muitas
mudancas no posicionamento politico. Isso se deve pelo contexto histdrico, pela conjuntura
interna e externa de cada época analisada, pelas influéncias culturais e pela atuacdo e

organizag¢do sociopolitica.
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Para identificar e descrever a Governanga Ambiental no Brasil é necessario considerar
o contexto histérico da formulacido e execucdo de politicas de uso e controle dos recursos
naturais, até a consolidacdo da Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais
(PNPSA), objeto desta dissertagdo. Sendo assim, cabe mencionar que o conceito de Governanga

considera o

conjunto de iniciativas, regras, instincias € processos que permitem as
pessoas, por meio de suas comunidades e organizagdes civis, exercer o
controle social, publico e transparente, das estruturas estatais e das politicas
publicas, por um lado, e da dindmica e das instituicdes do mercado, por outro,
visando atingir objetivos comuns (Neuhaus; Born, 2007, p. 6).

Estudos e andlises sobre governanca ambiental no Brasil sob o enfoque multinivel
ou multiescalar e multiatores encontram contribuicdes relevantes nos trabalhos da Profa. Dra.
Leila da Costa Ferreira e de seu grupo de pesquisa no Nucleo de Estudos e Pesquisas

Ambientais (NEPAM/UNICAMP). Em recente publicacdo, Ferreira e Seleguim explicam:

As mudangas climéticas apresentam-se, dessa forma, como um desafio
multescalar, relacionando-se simultaneamente as escalas local e global. Em
termos de governanga, isso se reflete num desafio multinivel. Os governos
nacionais sdo, de fato, atores relevantes para conduzir o enfrentamento das
mudancas climdticas, em se tratando de estratégias de mitigacao e adaptacao.
Porém, os niveis subnacionais t€m liderado respostas contundentes aos
desafios das mudancas climéticas em todo o mundo, principalmente as
cidades. Ademais, em se tratando de um desafio antropocénico, caracterizado
pela sua multidimensionalidade e sua natureza complexa, seria ingé€nuo
acreditar que apenas um grupo de atores seria capaz de resolver a crise
climatica. O envolvimento de atores governamentais e ndo governamentais,
de organizagdes da sociedade civil, da iniciativa privada, das universidades e
instituicdes de pesquisa é imprescindivel para a producdo de respostas ao
problema. (Ferreira; Seleguim, 2023, pp. 9-10).

Nesta dissertacdo, parte-se de uma cronologia mais restrita, tomada da proposta de
Monosowski (1989), referente ao processo de institucionaliza¢do das politicas ambientais, para
propor um enquadramento contextualizado para o caso brasileiro para a andlise da

institucionalizacdo da PNPSA.

Assim, observa-se que o processo de formulagdo e execugdo de politicas publicas
no Brasil, sobretudo as ambientais, mudou continuamente desde o periodo do colonial. O
modelo autoritdrio e burocritico estatal foi gradualmente substituido por processos mais
democraticos e participativos de tomada de decisdo, induzidos, sobretudo, por mudancgas

ocorridas no contexto politico internacional.
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Conforme salienta a bibliografia sobre governangca ambiental, essas mudangas tém
sido progressivamente influenciadas pela dimensdo global de muitos problemas ambientais
contemporineos que, juntamente com outras determinacdes, levaram ao surgimento dos
chamados Novos Modos de Governanca (NMG) ambiental (Backstrand et al., 2010). Os
NMGA representam uma tendéncia em formas menos hierdrquicas de governanca em que
governos e institui¢cdes formais do Estado cedem parte do controle do processo politico a
organizacgdes da sociedade civil e grupos de individuos como setor privado, ONGs, institui¢des

de financiamento e consumidores (Backstrand et al., 2010).

As politicas ambientais, em sua fun¢do de regramento bésico para a organizaciao da
atividade coletiva no pais, integram de forma relevante a estrutura da governanca ambiental,
alinhando-se aos preceitos constitucionais que, no Brasil, seguem a Constitui¢cdo Federal de
1988. Na Constitui¢do Federal, no Art. 225 de seu Cap. 6, 1€-se que “todos t€m direito a0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservé-lo para

as presentes e futuras geracoes” (Brasil, 1988, Art. 255, Par. 6).

A implementacdo de acdes do poder publico para garantir esses direitos tem sido
objeto da proposi¢ao de diversas politicas publicas na drea ambiental, o que tem colocado em
marcha avaliagdes e interpretacdes sobre os rumos dessas politicas em nosso pais. Nesse
contexto, um ponto de partida interessante para analisar os rumos da governanca ambiental no
pais pode ser o debate sobre politicas ambientais, que revela uma sucessdo de modos ou
enfoques assumidos para essas politicas ao longo do tempo. Nas sociedades complexas que
avancam no sentido de um desenvolvimento industrial, uma abordagem inicial frequentemente
estd associada a proliferacio de instrumentos chamados de comando e controle. Esses
instrumentos envolvem desde a legislagdo que regula o acesso e o uso de recursos naturais até
normatizagOes especificas, aplicadas ao controle da qualidade e da quantidade dos recursos
extraidos, da especificacdo técnica sobre as tecnologias empregadas na exploracdo, etc.

(Monosowski, 1989).

Uma outra abordagem estd associada a concep¢do e aplicacdo de instrumentos
econOmicos de politicas ambientais, como € o caso das cotas para extragdo de recursos (como
os florestais, hidricos e pesqueiros), das taxas (como é o caso das taxas sobre emissdes de
poluentes), dos subsidios (como s@o os casos dos subsidios para investimentos em tecnologias

mais limpas ou em produtos de menor emissdo de poluentes) e abordagens mais complexas que
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envolvem, por exemplo, a criacdo de mercados para a comercializacdo de créditos de emissao
(como o mercado de carbono). H4 também mecanismos de sinaliza¢cdo econdmica, como selos
e certificacdes ambientais, que indicam a preocupacdo do produtor, geralmente respaldado por
uma certifica¢do de terceira parte (com quesitos ambientais, de controle de ciclo de vida ou de
comércio justo, por exemplo). Finalmente, também sdo reconhecidos mecanismos hibridos,
associados a autogestdo privada em alguma forma de articulacdo com o poder publicos,

envolvendo formas ainda mais complexas de accountability pelo desempenho socioambiental

nas cadeias produtivas (Corazza, 1996; Corazza, 2003; Potter; Wolf, 2014).

Uma das principais referéncias sobre a evolugdo das politicas ambientais no Brasil, o
trabalho de Monosowski (1989) propde uma classificacdo, com base em uma andlise dos
objetivos que norteiam as politicas ambientais no Brasil, em quatro abordagens. A primeira
delas corresponde a abordagem de administracio dos recursos naturais. A segunda
abordagem enfoca o controle da poluicao industrial. A terceira abordagem corresponde ao
planejamento territorial. Por fim, a quarta abordagem das politicas ambientais no Brasil,
segundo a autora, corresponde a gestao integrada de recursos. Alguns dos marcos dessas

abordagens sao apontados na Figura 5, abaixo. A seguir, retomamos a classifica¢do da autora.

Uma das vantagens da classificacdo das politicas ambientais proposta por Monosowski
(1989) deve-se a superagdo da simples organizacio cronoldgica que até entdo era mais comum
na literatura, com a pontua¢do dos momentos de promulgacido dos principais marcos legais
referentes as politicas ambientais no pais. Esse tipo de enfoque cronoldgico tem uma tibieza
analitica, pois nao permitiria a identificacao e o julgamento critico sobre eventuais deficiéncias
e avancos ao longo do tempo, transformacgdes diante da evolu¢do do conhecimento cientifico
sobre a problemdtica ambiental e diante das mudancas do quadro das negociagdes
internacionais e da atuacdo de outros atores implicados nas questdes ambientais, que vao se
tornando essenciais para a compreensdo das politicas ambientais num enquadramento
sociopolitico mais amplo. Uma dificuldade evidente dessa classificacdo cronoldgica estd
relacionada a limitacao evidente de ter como ponto de chegada o final dos anos 1980, momento

em que o trabalho da autora foi publicado.
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Figura 5. Classificacdo das politicas ambientais no Brasil: enfoques segundo objetivos e marcos selecionados
de acordo com Monosowski (1989).

Classificagio das Politicas Ambientais no Brasil:
enfoques segundo objetivos e marcos selecionados
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de Monosowski (1989).

A literatura que examina a evolucdo das politicas ambientais tem reconhecido o
trabalho de Monosowski (1989) e avancado em anélises sobre as quais podemos nos apoiar
para avancgar no sentido de interesse para esta dissertacdo de mestrado, qual seja: o de contribuir
para a reflexdo sobre uma das perguntas desta pesquisa: Como o Brasil tem avancado na
governanca de setores cuja operacdo traz implicagcdes ou impactos para o que hoje poderiamos

chamar de sustentabilidade socioambiental?

E neste sentido, de contribuir para compor uma resposta possivel para essa pergunta —
dentro dos limites desta dissertagdo, que retomamos a classificacdo de Monosowski (1989) nas
secoes subsequentes. Em didlogo com a literatura especifica sobre as politicas e governanga
ambiental no Brasil, buscamos apontar avancos e desafios. Dessa forma, o capitulo esta

organizado em trés se¢des, além desta introducao e das conclusdes do capitulo.

A secdo 2.1 trata dos antecedentes na evolucdo das politicas ambientais no Brasil,
contemplando uma cronologia anterior a classificacio de Monosowski (1989). A segdo 2.2
apresenta sinteticamente cada uma das trés categorias sugeridas pela autora, abordadas segundo

a cronologia indicada na Figura 5: a) “politicas ambientais como administracdo dos recursos
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naturais” entre os anos 1930 e 1960; b) “abordagens de controle da poluicdo e de planejamento
territorial para as politicas ambientais” no periodo que se abre na década de 1970; e ¢) “politicas

ambientais a partir de um enfoque de gestdo integrada de recursos” a partir de 1981.

A cronologia de Monosowski (1989) se esgota ao final da década de 1980, de sorte
que se recorre a outros autores no debate das politicas e da governanca ambiental para
avancarmos na discussdo subsequente, que se desdobra na secdo 2.3, com o enfoque proposto
sobre uma institucionalizac¢do alinhada a governanga ambiental internacional a partir da década
de 1990. Esta se¢do aborda o momento em que, em didlogo com Backstrand et al. (2010),
observa-se um movimento duplo de ampliacdo dos espagos participativos e de crescimento de
uma instrumentalizacdo econdmica das politicas ambientais, como tendéncias no periodo de
1990 a 2011. A ultima parte da secdo € dedicada ao periodo mais recente, a partir de 2012, ao

longo do qual observa-se uma deterioracdo da governanga ambiental no Brasil.

Note-se que o segundo capitulo oferece mais do que um histérico sobre a governanga
ambiental no Brasil. Partindo da periodizacao proposta por Monosowski (1989), ele oferece um
enquadramento para a andlise do processo da PNPSA, que € objeto do terceiro capitulo, a luz
de transformacdes dessa governanca em nosso pais, entendida para além do “ator
governamental”, em didlogo com a literatura sobre governanca multiator, multinivel e
policéntrica (Hochtetler et al., 2007; Backstrand et al., 2010; Ferreira e Seleguim, 2023). Em
outras palavras, para o entendimento do “tripé analitico” proposto nesta dissertacdo, o
Arcabougo de Coalizoes de Defesa (ACF) e o Arcabouco de Narrativa de Politicas (NPF)
encontram neste segundo capitulo um “enquadramento analitico” correspondente ao histérico

e ao contexto da governanca ambiental no Brasil.

As conclusdes do capitulo retomam seus objetivos e as principais contribuicdes para a
compreensdo dos caminhos da institucionalizacdo da governanga ambiental no Brasil,
oferecendo um “enquadramento de andlise” do processo que institui a PNPSA, foco desta

dissertacdo, sob esse panorama circunstanciado histérica e politicamente.

2.1. Antecedentes na evolu¢ao das politicas ambientais no Brasil: uma breve visao
Desde a implementacdo das primeiras regras para regular o uso dos recursos florestais no Brasil,

ocorreram mudangas significativas nas finalidades das normas, nas estruturas organizacionais
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e na atuacdo do Estado na gestdo florestal. Inicialmente voltada principalmente para a
exploracdo econdmica dos recursos, a politica florestal evoluiu para incluir politicas de protecdo
florestal. Atualmente, ha um reconhecimento crescente dos valores econdmicos € nio
econdmicos das florestas para a sociedade, incluindo seu papel na regulacdio do ciclo

hidrolégico e do clima.

Esta secdo fornece uma visdo concisa de alguns marcos significativos na politica
ambiental brasileira, destacando suas transformac¢des e impactos na relagdo da sociedade com
0s recursos naturais, especialmente os florestais. Esses antecedentes atravessam, de forma
rapida: a prote¢do dos ativos florestais no periodo colonial (1500-1822); as mudancas
legislativas pds-independéncia: foco na [grande] propriedade privada (1822-1889); e a

Constitui¢ao Republicana: poucas mudancas na Primeira Republica (1889-1930).

Com relagdo a protecao dos ativos florestais no periodo colonial (1500-1822),
observa-se que, durante o periodo, os primeiros passos na criagdo das legislacdes ambientais
atuais, conhecidas como politicas ambientais, foram dados pela Coroa Portuguesa a fim de

consolidar seu poder em terras brasileiras.

Em 1548, a Coroa declarou o Pau-Brasil como monopdlio portugués e, em 16035, criou
o Regimento do Pau-Brasil, que prescreveu regras para acesso, corte € manejo da madeira. As
regulamentacgdes relacionadas ao Pau-Brasil procuraram garantir a Coroa Portuguesa os lucros
de sua exploracdo e assegurar o fornecimento a longo prazo do corante extraido da madeira,
considerado um ativo estratégico em substitui¢io aos corantes importados da India e do sudeste
asidtico na crescente industria téxtil europeia (Garcia, 2011). O conhecimento acerca da
diversidade de espécies de madeiras tropicais estratégicas para as industrias naval e canavieira,
que sustentavam a politica e a economia da Coroa Portuguesa, colocou, mais tarde, outras

espécies de arvores nativas na legislacao (Hutter, 1986; Morton, 1978).

O aumento populacional e o surgimento de vilas no periodo colonial caminharam junto
a expansao das plantacdes de cana-de-acticar, um processo que levou a substitui¢cdo e ao
esgotamento dos recursos florestais. Em 1660, Portugal estabeleceu o monopdlio real sobre
espécies arboreas classificadas como “madeiras-de-lei” e proibiu a pratica de queimadas que
impediam a rebrota dessas arvores. No final do século XVIII, outras determinagdes juridicas
foram expedidas para a exploracdo de madeira, como a Carta Régia de 1773 e o Regimento de
Cortes de Madeira em 1799. Além disso, as Cartas Régias de 1787 declararam como

propriedade da Coroa todas as florestas e bosques ao longo da costa, dos rios que desdguam
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diretamente no mar ou de qualquer via navegdvel que permitisse a passagem de jangadas

carregando madeira (Garcia, 2011).

Pode-se dizer, portanto, que as motivagdes que caracterizaram a formulag¢do de normas
florestais no periodo colonial eram, na sua maioria, de natureza econdmica, seja para garantir
o fornecimento de combustivel para as vilas, seja para assegurar o monopodlio portugués sobre
espécies de madeiras de valor. Desta forte €nfase no controle governamental e no beneficio
governamental e/ou privado decorrente desse controle, Donadelli (2016) conclui que uma
mentalidade racionalista econdmica administrativa predominou nos padrdes da protecdo as

florestas durante a época colonial.

Ainda nesse periodo, no que diz respeito a ocupacgao e distribuic@o de terras, a Coroa
Portuguesa concedeu extensas doacdes de terras chamadas sesmarias (modelo de distribuicao
de terras em vigor no periodo colonial marcado pela cessdo de um lote a um beneficidrio em
nome de Portugal) para promover o povoamento e a produ¢do agricola no ainda inexplorado

territorio da coldnia brasileira.

Mudancgas legislativas no periodo poés-independéncia, tiveram como foco a [grande]
propriedade privada (1822-1889).

A declaracdo de Independéncia do Brasil em 1822, suspendeu as concessdes de terras em
sesmarias para dar lugar a implementacdao de um novo modelo de posse, com base na cultura
efetiva e ocupacao habitual que, de acordo com Magalhaes (1935), iniciou um intenso processo
de devastacdo das florestas brasileiras ao infundir um cardter latifundiario as terras. Mesmo
tendo sido criado um conjunto de regramentos em 1824 (Constitui¢do Imperial), as questdes de
cunho ambiental foram ignoradas para que se mantivesse o ritmo méiximo da producdo

(Hendges, 2016; Moreira et al., 2021).

A Constitui¢do Imperial de 1824 garantiu, dentre outras coisas, o direito a propriedade
privada. Mais tarde, em 1850, a Lei de Terras (Lei n® 601/1850) detalhou as regras para a
ocupacdo. Essa lei foi elaborada e implementada por um grupo de pessoas diretamente ligadas
as questdes de ocupacgdo de terras, formada por fazendeiros, sesmeiros e grandes posseiros,
conhecidos como ““senhores e possuidores de extensas areas” (Silva, 2016). O objetivo principal
da nova legislagdo era regularizar a questdo fundidria, garantir a demarcagdo das propriedades

para fins comerciais e dificultar o acesso fécil a terra, especialmente apds a abolicao do trafico
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negreiro com a aprovacao da Lei Eusébio de Queiroz (Lei n° 581/1850), sancionada menos de

duas semanas depois (Freiria, 2015; Silva, 2017).

A ruptura institucional com a Coroa e a transi¢do politica do Brasil como nacdo
independente ndo resultaram em uma legislacio contrdria a oligarquia politico-econdmica rural
que apoiou 0 movimento pela independéncia. A 16gica colonial de controle, uso e apropriacdo
do territério e dos seus recursos florestais sem consideracdes ambientais manteve-se, apesar
dos ideais liberais de intelectuais como José Bonifacio, que denunciavam o uso irracional da

natureza e defendiam o fim da escraviddo (Massoca, 2022).

Como reflexo da iminente degradacdo ambiental no periodo imperial, destaca-se o
desmatamento da Floresta da Tijuca, no Rio de Janeiro, sobretudo para a explora¢do de madeira
como carvao vegetal e expansao de plantacdes de café (Corréa, 2001). Em seu livro, “Parque
Nacional da Tijuca: 140 anos da reconstru¢do de uma floresta”, Corréa (2001) relata que
viajantes estrangeiros que visitaram no Rio naqueles anos descreviam como a fuligem das
queimadas na Floresta da Tijuca e nas matas ao redor frequentemente obscurecia o sol a0 meio-
dia. O desmatamento, combinado com o crescimento populacional, clima seco e falta de
infraestrutura urbana, por vezes deixava a capital imperial sem abastecimento de dgua. Em
1861, D. Pedro II decretou a desapropriacdo de dreas de fazendas e chécaras situadas nas
encostas da Floresta da Tijuca, para iniciativas de reflorestamento e recuperacdo das dreas
degradadas. Esse esforco representou o maior projeto de reflorestamento em floresta tropical

orquestrado até entdo (Arbilla; Silva, 2018).

O periodo imperial foi marcado por uma expansao da agricultura, com predominancia
de monoculturas, sobretudo de café, e por um grande crescimento populacional, com o
surgimento de vilas e cidades, que expandiram ainda mais o consumo de recursos florestais

(Huguenin; Meirelles, 2022).

Finalmente, com a promulgacdo da Constituicio Republicana, houve poucas
mudancas na Primeira Repiblica (1889-1930), quando as politicas florestais brasileiras nao
foram diferentes das do periodo anterior. Na Constituicdo Republicana de 1891, nenhum
dispositivo foi criado para a conservagdo das florestas. As unicas disposi¢cdes ambientais do
Art. 34 referiam-se a competéncia da Unido para legislar sobre minas e terras. Com uma
perspectiva predominantemente liberal, a Constitui¢do Republicana conferiu aos proprietarios
de terras total liberdade para o uso de suas propriedades, sem restricdes ou responsabilidades

legais (Kengen, 2001). Isso perpetuou uma mentalidade nacionalista (Donadelli, 2016),
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contribuindo para a perda estimada de 11,2 milhdes de hectares de floresta apenas no estado de

Sdo Paulo entre 1886 ¢ 1920 (Victor el al., 2005).

2.2. Politicas ambientais de acordo com a cronologia de Monosowski

Nesta se¢do, sdo apresentadas, de forma sintética, as quatro categorias sugeridas pela cronologia
de Monosowski (1989), conforme a Figura 5, mais acima. A subsecdo 2.2.1. aborda as “politicas
ambientais como administragdo dos recursos naturais” entre os anos 1930 ¢ 1960; a subsecao
2.2.2. apresenta, por sua vez, as duas abordagens que a autora identifica para o periodo que se
abre na década de 1970, ou seja, as “abordagens de controle da polui¢ao e de planejamento
territorial para as politicas ambientais”; finalmente, a subsecdo 2.2.3. trata das “politicas

ambientais a partir de um enfoque de gestdo integrada de recursos” a partir de 1981.

2.2.1. Politicas ambientais sob o enfoque da administraciao dos recursos naturais:
décadas de 1930 a 1960

A primeira categoria proposta por Monosowski (1989) para compreender os enfoques sobre as

politicas ambientais no Brasil pode ser situada a partir dos anos 1930. Esta fase € caracterizada

pela administraciao dos recursos naturais, com progressiva regulamentacdo da apropriacao

de cada recurso natural em ambito nacional, com foco nas necessidades das emergentes

industrializacio e urbanizacao.

Durante esse periodo, foram criados diversos instrumentos legais que apoiaram a
criacdo de dreas protegidas no Brasil, apds décadas de imobilismo quase total desde a instituicdo
da Republica, em 1889 (Medeiros, 2006). Destacam-se a promulgacdo de importantes
dispositivos legais — Cédigo das Aguas (1934), Cédigo de Mineracdo (1934), Cédigo Florestal
(1934), Codigo da Pesca (1938) e Estatuto da Terra (1964) —; de agéncias setoriais ao longo da
década de 1960 — Ministério de Minas e Energia (MME), Departamento Nacional de Aguas e
Energia Elétrica (DNAEE), Instituto Brasileiro de Defesa Florestal (IBDF), Superintendéncia
de Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE) e Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agraria (INCRA) —; e a cria¢do e delimitacdo de zonas naturais protegidas — Parque Nacional

do Itatiaia (1937), Parque Nacional do Iguacu (1939), Parque Nacional da Serra dos Orgdos
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(1939), Floresta Nacional de Araripe-Apodi (1946), Parque Nacional do Araguaia (1959),
Parque Nacional das Emas (1961), Parque Nacional das Sete Quedas (1961), entre outros.

O primeiro Cédigo Florestal brasileiro (Decreto n® 23.793/1934) estabeleceu regras e
penalidades mais rigorosas para o manejo de florestas e vegetacdo nativa, protegendo recursos
vitais para a subsisténcia urbana e rural, além das atividades econdmicas industriais e agricolas.
A lei proibiu préticas agricolas e florestais prejudiciais as florestas nativas e outras formas de
vegetacdo sem autorizacdo. Agéncias e conselhos governamentais foram criados para gerenciar
atividades relacionadas a floresta — como o Conselho Federal Florestal (Brasil, 1934), criado

com a finalidade de supervisionar e promover o uso e a protecdo das florestas (Silva, 2017).

Os avangos do Cdédigo Florestal surgiram de uma perspectiva utilitdria das florestas,
visando proteger os recursos materiais € o papel regulador dos ecossistemas (Freiria, 2015). A
nova legislacdo refletia a forma pela qual a sociedade passou a reconhecer a importancia das
florestas ndo apenas por suas contribui¢des materiais (madeira, fibras e fauna), mas também
por sua func¢do reguladora (regulagdo do ciclo hidrolégico, regulacdo climdtica e prevencdo da
erosdo do solo) com influéncia direta na economia e na vida nas areas urbanas e rurais

(Massoca, 2022, p. 188).

Embora o principal objetivo dessa primeira lei de prote¢do da vegetacdo nativa fosse
regulamentar a exploracdo econdmica dos recursos florestais, ele também previu regras de
protecao ambiental, como a obrigacdo de conservar as florestas protetoras e remanescentes. De

acordo com os Art. 4,5¢ 6,

as florestas protetoras conservam as aguas, impedem a erosdo, abrigam
espécimes raros da fauna, protegem a fronteira e as dreas de seguranca; as
florestas remanescentes sdo areas destinadas a conservacdo; as florestas-
modelo sdo aquelas plantadas com drvores nativas ou exdéticas; as florestas de
rendimento permitem o uso intensivo dos recursos naturais (Brasil, 1934, Art.

4;5¢e0).
Apesar desses avangos, o Codigo era singularmente permissivo, concedendo aos
proprietdrios de terras o direito de desmatar 75% das florestas em suas propriedades. As
florestas classificadas como “heterogéneas”® podiam ser exploradas economicamente e

substituidas por plantacdes de drvores exdticas, como uma oportunidade para homogeneizar

N

15 A exploracio florestal, & época, apresentava uma outra classificacio das florestas, dividindo-as entre
homogéneas e heterogéneas: eram consideradas homogéneas as florestas temperadas que permitiam a exploracio
industrial em grande escala com vantagem econdmica, e heterogéneas as florestas tropicais, que compunham a
grande maioria das florestas brasileiras.
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sua composicdo floristica e aumentar seu valor econdmico (Massoca; Brondizio, 2022).
Empresas sidertrgicas e transportadoras ficaram isentas da obrigacdo de replantar arvores caso

explorassem as regides de extensas florestas virgens (Brasil, 1934, Art. 26).

Pode-se dizer, portanto, que o primeiro Cédigo Florestal brasileiro estabeleceu as
diretrizes iniciais para fiscalizar e sancionar infracdes relacionadas ao uso das florestas, mas
“sua aplicacdo tornou-se invidvel em um contexto em que as elites agricolas e industriais
controlavam as florestas e os recursos naturais nas terras legadas do periodo colonial” (Rajao
et al., 2018, p. 19). Esse periodo ilustra um retorno aos padrdes racionalistas econdmicos
administrativos nos quais o Estado assume um papel central, embora a mentalidade
“nacionalista” que predominava anteriormente fosse mantida através da ma aplicacdo das novas

normativas (Donadelli, 2016).

No contexto dessa fase, se assim podemos chamar as categorias de Monosowski
(1989), pode-se também compreender a proposta da nova versao do Cédigo Florestal e de uma
correspondente ampliacdo de politicas de protecdo e conservacao da flora (1950-1970). O
Codigo Florestal de 1934 teve pouco efeito pratico na conservagdo das florestas, devido a
prevaléncia, até meados do século XX, da narrativa politica nacional de conquista e
desenvolvimento da Amazdnia — que buscava povoar as regides Centro-Oeste e Norte do pais,
ampliando estradas, emancipando cidades, e incentivando a migrac¢ao de pessoas e a producao

agricola.

Em 1961, surgiram as primeiras iniciativas para revisar o Codigo Florestal de 1934. O
entdo Ministro da Agricultura, Armando Monteiro Filho, propds que a nova lei fosse discutida
junto a sociedade civil, em um processo de consulta que se estendeu por trés anos e envolveu
uma equipe multidisciplinar composta por advogados especializados, agronomos, botanicos e

funcionarios publicos (Magnanini, 2010).

Os parlamentares que participaram da elaboracio do novo Cddigo Florestal
expressaram preocupagdo com o impacto do desmatamento sobre o setor agricola e defenderam
dispositivos mais rigorosos para proteger os recursos haturais, especialmente nas propriedades
privadas. Eles exigiram que o novo Cddigo Florestal incluisse a responsabilidade compartilhada
dos proprietérios rurais na protecdo das dreas florestais e o reconhecimento da funcdo social
das propriedades (Carvalho; Rosa, 2019; Massoca, 2022). Dessa forma, o Congresso e o
Ministério da Agricultura acolheram favoravelmente a proposta do novo Cédigo Florestal em

1965, na forma da Lei n® 4.771.
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O novo Cddigo Florestal de 1965 estabelecia que 50% da vegetacdo em propriedades
rurais localizadas na Floresta Amazonica e 20% em outras regides do pais deveriam ser
preservadas intactas ou utilizadas conforme critérios especificos de manejo, mediante
autorizacdo do servigo florestal (uma inovag¢do em relacdo ao Cdédigo anterior). Além disso,
caso essas dreas ja tivessem degradadas, o Cddigo impunha que os proprietrios a

responsabilidade pela sua restauracdo.

Além da obrigacdo de conservagdo, conhecida como Reserva Legal, a nova legislacio
também definia outros dois tipos de dreas: as Areas de Preservacdo Permanente (APP), que
incluiam zonas ripdrias, encostas ingremes e cumes de morros € montanhas, que nao poderiam
ser desmatadas; eas Areas de Uso Livre, onde as florestas poderiam ser removidas para praticas
agricolas ou outras atividades permitidas (Brasil, 1965). Para administrar e fiscalizar esses
recursos florestais, novos 6rgdos foram criados tanto no nivel federal — como o IBDF e a
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA, 1973) — quanto nos niveis estaduais, como a
Cetesb em Sdo Paulo (1968) e a Fundacdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente
(FEEMA) no Rio de Janeiro (1975) (Massoca, 2022).

Porém, o Cddigo Florestal de 1965 foi promulgado durante a Ditadura Militar, que
teve inicio em 1964, e poucos anos antes do lancamento do Plano de Integracdo Nacional e
outras iniciativas correlatas que definiram a estratégia de colonizagdo e ocupagdo da Amazdnia
(Velosso, 2017). Nesse contexto, a constru¢do das narrativas e do imaginario da Amazodnia
como um “inferno verde”, “demograficamente vazia” e “subdesenvolvida” (Wenzel, 2020)
estava alinhada com a visdo utilitdria do meio ambiente, especialmente dos “enormes recursos
das florestas naturais” (Persson, 1974, p. 32) “a serem explorados e substituidos por pioneiros
prontos para desbravar a regidao” (Massoca, 2022, p. 191). Assim, embora o novo Cddigo
Florestal tenha trazido elementos do discurso preservacionista para o debate ambiental e
econOmico, o principal objetivo das politicas florestais nesse periodo foi o fomentar o
desenvolvimento da industria florestal brasileira para a produgdo de papel e celulose, sob um

governo militar ultracentralizador e intervencionista (Donadelli, 2016).

No final da Ditadura Militar (1964-1985), a consciéncia ambiental nacional, mas
também internacional, centralizava criticas ao crescente desmatamento da floresta amazonica.
As primeiras imagens orbitais que revelaram a extensdao da perda florestal na regido, que em
1985 correspondia a 499.037 km2, juntamente com os crescentes conflitos envolvendo grupos

tradicionais e povos indigenas — incluindo o assassinato do ativista Chico Mendes em 1988 —
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reposicionaram os debates sobre o desenvolvimento e a conservacdo da Amazonia em nivel

internacional (Capobianco, 2017; Fearnside, 1984).

Conforme interpreta Donadelli (2016), o racionalismo administrativo econdmico de
um governo intervencionista e orientado economicamente dividiu, portanto, espagco com as
politicas desenvolvimentistas durante os anos 1960, 1970 e inicio dos anos 1980. Moraes (1997)
observa que o desenvolvimentismo pré-1960 tinha cunho estruturalista a la CEPAL, alinhando
preocupacdes com o desenvolvimento econdmico e com questdes de desigualdades sociais
estruturais, enquanto que o desenvolvimentismo do periodo militar, a partir de 1964 e
atravessando a década de 1970 até o inicio dos anos 1980 tinha como preocupagdo a ocupacao
econOmica do territério, com a expansao das fronteiras agricolas em especial no Centro-Oeste
e no Norte do pais e com a integrag@o nacional, trazendo para o bojo da discussdo “ambiental”
uma perspectiva mais afeita a uma visao de planejamento territorial, conforme a exposi¢do que

segue na proxima subsec¢ao.

2.2.2. Abordagens de controle da poluicio e de planejamento territorial para as
politicas ambientais: tonicas da década de 1970

A abordagem baseada no controle da poluicao industrial ganhou forca na década de 1970,
influenciada principalmente pela Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano (do original em inglés, United Nations Conference on the Human Environment),
realizada em 1972, na cidade de Estocolmo, Suécia. Naquela ocasido, o Brasil demonstrou
pouco interesse em priorizar 0 meio ambiente em suas acdes governamentais, por considerar
que tais medidas conflitariam com o objetivo central e imediato de crescimento econdmico. A
expressao predominante era “poluicdo = progresso”, o que repercutiu negativamente na imagem
internacional do Brasil (Peccatiello, 2011). E interessante lembrar que por ocasiio da
preparacao da Conferéncia de Estocolmo, a Real Academia Sueca de Ciéncias (do original em
sueco, Kungliga Vetenskapsakademien) se mobilizou em torno do problema da acidificacao dos
lagos e das ameagas as florestas em razdo do que veio a ser chamado de ‘chuvas 4cidas’, que
decorriam da precipitacdo com baixo pH em razdo da queima de carvao mineral pelos paises
de industrializacdo adiantada, principalmente Reino Unido e Alemanha. Esse foi um tema
relevante que originou uma série de negociagdes internacionais no contexto da Europa e que

levou a implementacdo de politicas de controle da qualidade do ar e das emissdes dos gases
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oriundos da queima do carvao naqueles paises. Essas negociagdes sdo consideradas um marco
na construcao de um regime internacional de prote¢do da atmosfera, que tomard forma a partir
da década de 1990, com a instituicio da Convenc¢do-Quadro das Nacdes Unidas sobre

Mudangas Climéticas — UNFCCC (Gomes, 2023).

Neste interim, em 1973, foi criada a SEMA, 6rgdo especializado no trato dos assuntos
ambientais, sob a coordenacdo do Ministério do Interior. Esse 6rgdo acabou por priorizar o
problema da poluicdo, tendo as inddstrias como seus agentes a origem do fendmeno e o Estado
como responsavel pelo seu controle (Peccatiello, 2011). A SEMA se dedicava ao avango da
legislacdo e aos assuntos que demandavam negociacao em nivel nacional, sendo que as medidas
de Governo se concentravam na agenda de comando e controle, normalmente em resposta a

denuncias de poluicao industrial e rural.

2

E compreensivel que, nesse contexto, o papel e o alcance das politicas ambientais
sejam bastante limitados. As estratégias adotadas nesse momento atacam certos efeitos do
modelo de desenvolvimento, sem, no entanto, questioni-lo: seu objetivo é reduzir as
degradacdes ambientais, que poderiam comprometer, em certas areas, o bom andamento das
atividades produtivas. Essa abordagem procura também responder a uma pressao da opinido

publica, sensibilizada pela degradacdo do ambiente urbano (Monosowski, 1989, p. 19).

Considerada como um desdobramento da etapa anterior, a abordagem estratégica de
planejamento territorial também se apresentou a partir dos anos 1970. Essa etapa é
caracterizada por uma urbanizacdo intensa € por um crescimento acentuado das regides
metropolitanas, de forma que os recursos naturais se tornaram bens escassos, gerando uma
maior aten¢do a necessidade de ordenamento territorial que vai se prestar, de alguma forma, a
uma perspectiva preventiva dos impactos sobre o meio ambiente, mas que fundamentalmente

se preocupa com o planejamento de a¢des de desenvolvimento no territdrio.

No contexto do governo militar, o Brasil encontra-se em uma época de grandes obras
de infraestrutura, em energia, transportes, logistica, mineracdo e de expansdo da fronteira

agropecudria.

Percebe-se que, nessa abordagem, as agdes de controle foram fundamentalmente
voltadas para as atividades do setor privado, visando a definicdo e a delimitacdo de dreas
industriais e a concentracdo das atividades poluidoras nas principais regides metropolitanas.

Um destaque desse periodo foi o trabalho realizado pelo Comité Especial de Estudos Integrados
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de Bacias Hidrogréaficas (CEEIBH), vinculado ao MME e Ministério do Interior. Nasce, com
esse Comité, uma primeira iniciativa de acdo concentrada entre diversos niveis de governo, com
a criacdo de comités executivos ligados ao CEEIBH. S3o os casos, por exemplo, do Paraiba do
Sul (MG-SP-RJ), Paranapanema (PR-SP), Grande (SP-MG), Ribeira do Iguape (PR-SP) e Sdo
Francisco (MG-BA-AL-SE-PE). Esses comités executivos constituiram uma fase embriondria

do que mais tarde viriam a ser os comit€s de bacia hidrografica (Palma, 2019).

De acordo com Moraes (1997), os anos 1970 podem ser compreendidos a partir de um
estilo geopolitico caracteristico do periodo militar, no qual o planejamento tinha como foco
central a integracdo nacional e a ocupa¢do econdmica. Esse contexto motivou um conjunto de
politicas de desenvolvimento, com €nfase nas industrias de base, na expansio da infraestrutura,
e no fortalecimento do setor de energia, com destaque para a hidrelétrica e para o etanol, além
do esfor¢co industrializante. Pode parecer contraditério observar que este também foi um
periodo de expansdo importante das Unidades de Conservacdo (UC), conforme aponta Bernini

(2019).

Nesse periodo, Monosowski (1989) observa a existéncia de pressdes externas, por
meio de agéncias internacionais, levando a aplicagdes da Avaliacdo de Impactos Ambientais
(AIA). A autora destaca, ainda, que o foco das acdes das politicas nessa categoria era
prioritariamente urbano, deixando de fora o espago rural, favorecendo que seus recursos

continuassem a ser objeto de apropriacdo rentdvel e de curto prazo (Monosowski, 1989, p. 21).

E interessante essa mengio da autora 2 dimenséo internacional que o debate ambiental
vai assumindo a partir da década de 1970. A dimensao transfronteiri¢a passa a ser considerada
uma das caracteristicas marcantes da problematica ambiental contemporanea e a organizagao
de um sistema internacional para a governanca de problemas cujas causas e impactos
transcendem as fronteiras nacionais torna-se uma dimensao politica que ndo poderd mais ser
negligenciada (McCormick, 1992; Corazza, 1996). A respeito disso, Ribeiro (2001) faz
referéncia a emergéncia de uma “ordem ambiental internacional”, com destaque especial para
a criagcdo de organismos no ambito das Nac¢des Unidas (ONU) voltados para a governanga de
problemas ambientais, como € o caso de destaque do Programa das Nac¢des Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA), criado em 1972. No bojo dessas transformacgdes, observa-se também a
progressiva institucionalizagdo, no ambito doméstico, e a criagdo de orgdos de controle

ambiental e de politicas ambientais nos paises membros.
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2.2.3. Politicas ambientais a partir de um enfoque de gestao integrada de recursos a
partir de 1981

No contexto internacional, a década de 1980 testemunhou uma escalada de pautas ambientais
associadas, por exemplo, aos desastres ambientais e nuclear — como Bhopal, fndia, em 1984'°;
e Chernobyl, Ucrania, em 1986'7 — e 0 avanco do conhecimento cientifico sobre a degradacdo
da camada de o0zdnio, protetora da atmosfera, com a assinatura do Protocolo de Montreal, que
estabelecia a necessidade e a meta de eliminacio e substituicao dos gases de clorofluorcarbono,

que foram identificados como estando a origem daquela degradacao.

Também foram fatores que contribuiram para o avanco em diversos niveis de negociacdo a
intensificacdo dos conflitos entre os diversos setores — sejam eles publicos ou privados, dentro
do préprio Estado, entre empresas, Estado e sociedade civil —, bem como a busca por sua
equalizacdo, associada a emergéncia de uma pauta comum. (Altmann; Nusdeo, 2023). Um
marco internacional nesse sentido foi a assinatura do Protocolo de Montreal, em 1987, com o
objetivo de enfrentar a degradacdo da camada de ozd6nio. Outro movimento importante foi a
introducao do conceito de “desenvolvimento sustentavel”, apresentado no Relatério das Nagdes
Unidas denominado “Nosso Futuro Comum” em 1987. Posteriormente, a Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD), comumente
chamada Rio-92, no Rio de Janeiro, viria a desempenhar um papel determinante na
disseminacdo desse conceito. Assim, a pritica das negociacdes ambientais entre os paises

avangou significativamente.

No Brasil, em 1981, iniciou-se a fase denominada por Monosowski (1989) de um
enfoque de politicas ambientais pautadas pela gestao integrada de recursos. Nesse periodo,

foram criadas a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA — Lei n° 6.938/1981),

16 O desastre de Bhopal, considerado o maior crime industrial da histéria, ocorreu em Bhopal, regido central da
India. Cerca de 27 toneladas do gis isocianato de metila (C2H3NO) vazaram de uma fibrica de agrotéxicos
desativada da companhia estadunidense Union Carbide na madrugada de 3 de dezembro de 1984. Ao menos 2,2
mil pessoas morreram imediatamente apds inspirarem a substincia téxica. A Campanha Internacional por Justica
em Bhopal estima que o total de mortes em decorréncia do vazamento seja superior a 25 mil e alerta que o nimero
de atingidos aumenta dia ap6s dia, se aproximando da casa dos 600 mil em 2020. A dltima estatistica oficial do
governo indiano é de 2006 e reconhece 558 mil vitimas.

17 A tragédia na usina nuclear de Chernobyl ocorreu em 1986, na Ucrania, entdo parte da antiga Unido das
Reptublicas Socialistas Soviéticas. Na madrugada do dia 25 de abril, o reator nimero 4 da Estacdo Nuclear de
Chernobyl explodiu. Segundo a Agéncia Internacional de Energia Atomica (do original em inglés, International
Atomic Energy Agency ou IAEA) da Organizagdo das Nacoes Unidas (ONU), o reator ficou fora de controle
durante um teste de baixa poténcia e gerou um incéndio que demoliu o edificio e libertou grandes quantidades de
radiacdo para a atmosfera. Estima-se que a explosdo da central nuclear tenha afetado cerca de 8,4 milhdes de
pessoas, que ficaram expostas a radiagao.
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regulamentada em 1983 (Decreto n° 88.351/1983) e o Ministério do Desenvolvimento Urbano
e Meio Ambiente (MDUMA), em 1985, com a funcdo de definir politicas e coordenar as

atividades governamentais na drea ambiental.
As principais inovagdes da Lei n° 6.938/1981 foram em nivel institucional, a saber:

a criagdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), 6rgao
consultivo e deliberativo, diretamente vinculado ao Presidente da Republica,
em que, apesar de limitada, a participa¢ao publica nas decisdes € contemplada;
e a criagdo do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), que tem por
instancia superior o CONAMA e inclui 6rgdos colegiados e executivos que se
ocupam da gestdo da qualidade ambiental, integrando os trés niveis de governo
— federal, estadual e municipal (Peccatiello, 2011, p. 74).

Nesse sentido, Monosowski (1989) destaca dois aspectos relevantes dessa lei para a
institucionalidade da prote¢cdo ambiental no Brasil. O primeiro € a inovacdo da lei ao
responsabilizar o Estado por suas acdes no meio ambiente, obrigado-o a seguir os principios da
legislacdo ambiental da mesma forma que as atividades privadas. O segundo € a adogdo de
instrumentos para viabilizar sua aplicacdo, como o zoneamento ambiental, a avaliagdo de
impactos ambientais, o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental (CTF/AIDA) e as penalidades disciplinares ou compensatérias ao ndo cumprimento

das medidas necessdrias a preservagdo ou a corre¢cdo da degradacdo ambiental.

E importante observar que a abordagem estratégica proposta na PNMA ¢é praticamente
a mesma adotada na Constitui¢do de 1988, em seu Cap. VI — Do Meio Ambiente. Mantém-se,
portanto, o cardter conservacionista da politica ambiental brasileira, que enfatiza aspectos de
restri¢do ao uso dos recursos e espacos direcionados a mitigar as consequéncias do crescimento
econdmico, em vez de priorizar a questdo ambiental de forma global, integrando elementos

relacionados a preservagdo para um real desenvolvimento (Monosowski, 1989).

O final da década de 1980 € marcado pela elaboracdo da Constituicdo Federal diante
de um quadro urbano-ambiental alarmante, em que a desigualdade de renda e as distor¢des de
crescimento se refletiam nas condicdes espaciais. As principais metrépoles brasileiras, Rio de
Janeiro e Sdo Paulo, concentravam 55% da populacdo pobre do pais apresentavam dreas

dispares, como espacos nobres dotados de infraestrutura e areas de favelas (Rezende, 2003).

Nesse contexto, em 1988, foi promulgada a nova Constituicdo, que além de conter
capitulos sobre politica urbana e meio ambiente, aumentou a responsabilidade dos municipios
em relacdo a questdo urbana. O Plano Diretor passou a ser obrigatério para cidades com mais

de 20.000 habitantes, e foi exigido um estudo prévio de impacto ambiental para a realizagao de
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obras ou atividades potencialmente causadora de poluicao (Brasil, 1988, Art. 255, Cap. II). No
ano seguinte, foi instituida a Lei de Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/1998), que contribuiu para

o fortalecimento dos instrumentos de Direito Ambiental.

Certamente, o marco mais notavel da década de 1980 em termos da evolugdo das
politicas ambientais no Brasil foi justamente o estabelecimento da PNMA, que criou o
SISNAMA e estabeleceu os principios, diretrizes, instrumentos e atribui¢cdes para as diversas
entidades da federacdo que operam na PNMA. Trata-se da mais relevante norma ambiental
depois da Constituicdo Federal de 1988, que a acolheu, visto que tracou toda a sistemdtica das
politicas publicas brasileiras para o meio ambiente'®. O documento foi considerado inovador
ndo apenas por abordar um tema tao pouco discutido até entdo, mas também por seu carater
descentralizador. Em geral, “as normas ambientais federais aprovadas nos anos 1980 estavam
principalmente ligadas a organizagdo institucional, ao controle da poluicdo e da degradacdo
ambiental e ao fortalecimento dos mecanismos de participacio social na drea ambiental” (Silva;

Sambuichi, 2016, p. 16).

O movimento ambientalista liderou a Frente Verde, que trabalhou pela inclusido do
capitulo sobre meio ambiente (Art. 225) a Constituicdo Federal de 1988. Esse capitulo
representou um avanco significativo ao declarar o “meio ambiente ecologicamente equilibrado”
(Brasil, 1988, Art. 255) como um direito do cidadao, estabelecendo diversas atividades a serem
realizadas pelo poder publico para garanti-lo'. Além disso, a Constitui¢io Federal de 1988 fez
outras referéncias ao tema nos principios gerais da atividade econdmica (Brasil, 1988, Art. 170,
Inciso VI) e em varios dispositivos esparsos, como os relativos ao direito de propriedade, a

gestao urbana e a gestao dos recursos hidricos.

Ao contrario das Constituicdes anteriores, que se limitavam a definir a competéncia

dos governos para regular o uso dos recursos naturais, a Constitui¢cao de 1988 estabeleceu a

18 A formatacio da norma influenciou a redagio de praticamente todas as normas ambientais relevantes, a exemplo
da Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n® 9.433/1997), da Lei da Politica Nacional de Educacio
Ambiental (Lei n®9.795/1999), da Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao (Lei n® 9.982/2000), da
Lei da Politica Nacional de Biosseguranca (Lei n° 11.105/2005), da Lei de Gestdo de Florestas Publicas (Lei n°
11.284/2006), da Lei da Mata Atlantica (Lein°® 11.428/2006), da Lei da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
(Lein® 12.187/2009) e a Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n° 12.305/2010), entre iniimeras outras.
19 Essas atividades incluem protecdo ao patrimdnio biolégico e aos processos ecolégicos; exigéncia de estudo
prévio de impacto ambiental, no caso de implantacdo de empreendimentos potencialmente degradadores; controle
da producdo, da comercializa¢do e do emprego de técnicas, métodos e substincias que comportem risco para a
vida e o meio ambiente; e educacdo ambiental (Ganem, 2013).
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gestdo e a protecao ambiental em seu sentido mais amplo, como um objetivo permanente a ser

perseguido e promovido para o bem comum.

A Constitui¢do de 1988 garantiu aos povos indigenas o direito sobre seus territorios
(Brasil, 1988, Art. 231). Além disso, estabeleceu diretrizes para a expansdo da estrutura
institucional que protege e regula o uso dos recursos naturais em areas protegidas e em alguns

biomas.

Para cumprir essas novas garantias constitucionais, foi necessario desenvolver uma
legislacdo federal especifica, bem como fortalecer a acdo dos estados. Apds a Constitui¢do
Federal de 1988, houve uma maior descentralizacdo da politica ambiental, resultando na
estruturacdo das instituicdes ambientais estaduais e municipais. Isso incluiu a criacdo de 6rgaos,
secretarias e conselhos ambientais estaduais e municipais de meio ambiente, devido a definicao
da questdo ambiental como competéncia executiva comum entre a Unido, estados e municipios

(Silva; Sambuichi, 2016).

A descentralizacdo de parte das competéncias da Unido para as esferas estaduais e
municipais, permitiu o compartilhamento de aspectos da gestdo ambiental com entidades da

sociedade civil, como movimentos sociais, ONGs e setor privado (Lima, 2011).

Em 1989, foi criado o Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA — Lei n°
7.797/1989), considerado um dos mais importantes instrumentos de implantacdo da politica
ambiental brasileira. Atualmente vinculado ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), o FNMA
tem a missao de contribuir, como agente financiador e através da participagdo social, para a
implementagdo da PNMA. Dois anos depois, o PNUMA iniciou suas atividades como o
primeiro grande investimento do Governo Federal na 4rea ambiental, financiado por um
empréstimo do Banco Mundial. Esse programa, que vigora até hoje, desempenha um papel
fundamental na melhoria da capacidade institucional das agéncias ambientais federais e

estaduais para formular politicas publicas e gerenciar o meio ambiente (Ambiente Brasil, [s.d.]).

Também foi um marco institucional desse periodo a criagdo do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), via Lei n°® 7.735/1989. Tratou-
se, a época, de consolidar e conferir maior coeréncia institucional aos organismos federais
voltados a prote¢do ambiental, por meio de sua fusdo: o IBDF, a SEMA, a Superintendéncia da

Borracha (SUDHEVEA) e a SUDEPE.
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Em 1990, foi criada a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Reptblica
(SEMAM/PR), ligada a Presidéncia da Republica, tendo o Ibama como seu principal 6rgao

gerenciador das questdes ambientais.

Por conta de seu papel institucional de forte interesse para os objetivos desta
dissertacdo, destaca-se que o Ibama € um 6rgao autonomo vinculado diretamente ao MMA, que
historicamente desempenhou funcdes relacionadas a execucdo da PNMA e ao exercicio do
poder de policia por meio da fiscalizagdo. No entanto, seu papel vem se modificando com o
surgimento de outras instituicdes ambientais no ambito do Governo Federal e a consequente

sobreposicdo de competéncias entre elas.

As mudangas e os conflitos nas competéncias do Ibama ocorrem em diversas areas da
gestdo ambiental. Na gestdo dos recursos hidricos, ap6s a promulgacio da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH — Lei n° 9.433/1997), houve uma reparti¢cdo de responsabilidades
entre os 6rgdos para a emissao de licencas e autorizacdes de uso da dgua. A Agéncia Nacional
de Aguas (ANA) passou a ser responsavel pela concessio de licengas, enquanto o licenciamento
€ realizado pelo 6rgdo ambiental competente, que a nivel federal € o Ibama. A gestdo dos
recursos pesqueiros foi transferida do Ibama para o Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA) e, posteriormente, para o Ministério da Pesca. Além disso, a gestdo
das florestas publicas foi atribuida ao Servigo Florestal Brasileiro (SFB) em 2006, e a gestao
do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC) foi designada ao Instituto Chico
Mendes de Convencao e Biodiversidade (ICMBio) em 2007 (Cases, 2012).

Esse periodo foi marcado por uma clara mudanca na forma como as politicas
ambientais e florestais foram pensadas. O desenvolvimento e fortalecimento do arcabouco
institucional foi relevante para a subsequente lideranca do Brasil nas arenas internacionais sobre
governanga socioambiental, que se tornam mais e mais prevalentes a partir dessa década. Além
disso, foi dado inicio a um periodo no qual a populacdo local tradicionalmente marginalizada
(particularmente da regido amazonica) foi trazida para o centro do palco e percebida como

fundamentalmente importante para o sucesso das politicas ambientais (Hall, 1997).

2.3. Institucionalizacio alinhada a governanca ambiental internacional: 1990 a 2000
A década de 1990 desponta como uma época de surgimento de novos atores na seara ambiental.

Os atores locais passam a reivindicar maior protagonismo na governanga dos recursos naturais
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como uma espécie de contraponto ao processo de globalizacdo (Magrini, 2001; Donadelli,
2016; Campos, 2017). E aproximadamente nesse periodo, ainda, que se encontra a primeira das
quatro fases da Politica Climdtica brasileira, conforme propdem Ferreira e Seleguim (2023, p.

17 e seguintes).

Na década de 1970, houve alguns avangos na negociacdo internacional no contexto
dos paises do norte da Europa com relacdo ao problema da poluicdo atmosférica
transfronteirica, mas, a despeito disso, a gestdo ambiental no Brasil foi essencialmente praticada
pelo Estado, pela aplicacao de instrumentos de comando e controle de cardter preventivo e
centralizador. A PNMA previa a Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA) como mecanismo de
prevencdo e auxilio a tomada de decisdo. A legislacdao sobre o licenciamento ambiental, que
institucionalizou esse instrumento, teve inicio em 1994, mas continua em tramitacdo até o

momento em que aqui se escreve.

Além disso, ao longo da década de 1990, observa-se um incremento de instrumentos
qualificados como de Gestdo Ambiental Privada (ISO 14.000, auditoria, rotulagem). As
empresas, antes mais distantes da temdtica, comeg¢am a conjecturar agcdes mais proativas em
relacdo a gestdo ambiental, seja pelas oportunidades, seja pelas barreiras de mercado (Corazza,

2001; Corazza, 2003).

A ecodiplomacia e as convengdes internacionais sobre problemas ambientais globais
ganham forga e repercutem nas esferas econdmica e politica dos paises. Os atores locais passam
a reivindicar maior protagonismo em resposta ao processo de globalizacao em curso (Magrini,
2001; Ribeiro, 2001; Campos, 2017). A sensibilizacdo ambiental se espalha por crescentes
segmentos da sociedade com o consequente crescimento das demandas e mobilizacdes com
relacdo a varios de seus temas, como sdo os casos da escassez e qualidade da dgua, do ar, da
degradacao do solo, das dreas costeiras e das florestas. Tal movimento fez com que as politicas
publicas ambientais incorporassem uma defini¢do mais gerencial que, progressivamente, parece
substituir a visdo mais restrita, anterior, que considerava a gestdo como simples “manejo

ambiental” (Altmann; Nusdeo, 2023).

Assim, essa década marca o surgimento de novos atores na esfera ambiental. No

cendario internacional, destacam-se:
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e Organizacoes intergovernamentais: como o PNUMA e a Comissdo Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), fundamentais na elaboracao

de agendas e politicas globais;

e Movimentos sociais: como os grupos Earth First! e Extinction Rebellion, que
ganharam visibilidade por suas acdes diretas e protestos contra a degradacio

ambiental;

e ONGs: como a Greenpeace, World Wildlife Fund (WWF) e Friends of the Earth,
que tiveram papel destacado em campanhas globais sobre temas como

desmatamento, mudancas climéticas e conservagao da biodiversidade;

e Ativistas ambientais: como Wangari Maathai — fundadora do Movimento
Cinturdo Verde no Quénia —, que se tornou uma voz influente no ativismo

ambiental global.

No cenario nacional, observam-se:
e Organizacoes e entidades governamentais: como o Ibama, que teve um papel

central na formulacdo e execucao de politicas ambientais;

e Movimentos sociais: como o Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) e
o Movimento Pela Sobrevivéncia dos Povos Indigenas (MISPI), que lutam contra
projetos de desenvolvimento que ameagcavam comunidades locais e o meio
ambiente; e o Gritos da Terra Brasil, conglomerado de movimentos sociais rurais
que originou o Programa Proambiente, de incentivo a préticas socioecoldgicas na

regido Amazonica;

e ONGs: como o Instituto Socioambiental (ISA), SOS Mata Atlantica e o Instituto
Terra, que atuam em prol da conservacao ambiental e dos direitos das comunidades

tradicionais;

e Ativistas ambientais: como Chico Mendes, lideranca sindical das comunidades
extrativistas da Amazonia; Marina Silva, ministra do MMA e voz influente na
defesa da Amazonia e dos povos tradicionais; e Ailton Krenak, lider indigena que

luta pela preservagdo ambiental e direitos indigenas.

Em paises europeus, observa-se uma crescente busca por inovagdes em instrumentos

de gestdo ambiental, seja por meio da ado¢do de instrumentos econdmicos, seja mediante a
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aplicacdo de instrumentos de comando e controle menos punitivos (Magrini, 2001; Campos,
2017). A Comunidade Europeia, por meio da promulgacio de dois regulamentos significativos
— 0 Regulamento CEE 880/92, referente ao selo ambiental (Ecolabel), e o Regulamento CEE
1836/93, relacionado ao sistema de gestdo ambiental e auditoria (Ecoaudit) — introduziu
mecanismos legais menos punitivos. Tais medidas refletem as orientagdes estabelecidas pelo
Quarto e Quinto Programas de Acdo da Comunidade Europeia, que enfatizam o recurso
destinado a instrumentos de mercado para a conserva¢do ambiental (Corazza, 1996, 2001;

Magrini, 2001; Campos, 2017).

Esse movimento mais afeito a variadas formas de instrumentalizacdo institucional e
econOmica das politicas ambientais também vai, aos poucos, se instalar no Brasil, onde a
questdo ambiental passa a experimentar uma ascensdao com a perspectiva de organizar a Rio-
92. O Proambiente, por exemplo, mencionado anteriormente, ja incluia, de alguma forma, a

prética de instrumento monetdrio de incentivo a protecdo florestal?’.

O Governo Federal se preparou para a Conferéncia por meio da instituicdo e dos
trabalhos da Comissao Interministerial de Meio Ambiente (CIMA), coordenada pelo Ministério
das Relacoes Exteriores (MRE), com representantes de 23 6rgaos publicos. Os trabalhos da
CIMA resultaram na elaboracdo de um relatério que tornou explicita a posicao brasileira sobre

a questdo ambiental (Castro, 2017).

A Ri0-92 marcou a assinatura de importantes tratados ambientais internacionais que
refletem sua influéncia até os dias atuais. Sdo eles: 1) as Convencdes do Clima e da
Biodiversidade; 11) a Agenda 21; iii) a Declaracio do Rio sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento; e iv) a Declarac@o de Principios para as Florestas (Silva; Sambuichi, 2016).

No mesmo ano em que ocorreu a Rio-92, foi instituido o MMA (Lei n° 8.490/1992)
em substituicio a SEMAMY/PR. Entre as atribuicdes do MMA estdo a elaboragdo de politicas
publicas ambientais, a criacdo de estratégias para boas praticas relacionadas aos ecossistemas e
uso sustentavel dos recursos ambientais. Neste periodo, o MMA dispunha de poucos recursos
humanos e financeiros, grande parte proveniente de empréstimos via agéncias multilaterais
como o Programa Nacional do Meio Ambiente (PNMA 1) e o Programa das Nacdes Unidas

para o Desenvolvimento (PNUD).

20O Proambiente pagou 1/3 de um saldrio minimo aos agricultores e pecuaristas da regifio amazdnica que
empregaram técnicas menos prejudiciais a0 meio ambiente, como a ndo utilizagdo de pesticidas ou a
implementacao de sistemas agroflorestais.
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Para os objetivos desta dissertacdo, € importante destacar que o MMA € o 6rgao central
da estrutura de gestao florestal brasileira, sendo responsavel por elaborar as politicas florestais
do pais. Desde a sua criacdo em 1992, o MMA estabeleceu um conjunto basico de competéncias
que foram mantidas em legislacdes posteriores. Essas competéncias incluem acdes de
planejamento e coordenagdo, a execucdo da PNMA, a conservagdo e uso racional dos recursos
naturais e a implementagdo de acordos internacionais. Atualiza¢des posteriores da legislacdo
ampliaram os poderem do MMA, incorporando elementos como instrumentos econdmicos, a
gestdo do uso sustentdvel dos recursos naturais e a implementagdo do Zoneamento Ecolégico-

Econdmico (ZEE) como um instrumento de gestdo territorial (Silva; Sambuichi, 2016).

As atribuicdes do MMA explicitamente relacionadas a florestas comecaram em 1994
(Decreto n° 1.205/1994). Entretanto, somente em 1999 foi criada uma estrutura especifica para
tratar do assunto — a Secretaria de Biodiversidade e Florestas (SBF), que atualmente tem uma
diretoria responsavel pelo tema, a Diretoria de Florestas (DFLOR). As competéncias da SBF
incluem a gestdo compartilhada e uso sustentdvel dos recursos florestais, o reflorestamento e
recuperagdo de areas degradadas, bem como o controle e prevencdo de incéndios florestais. Na
ultima reorganizagdo das competéncias do MMA, em 2007, pelo Decreto n® 6.101/2007, a SBF
foi designada para coordenar as atividades da Comissao Nacional de Florestas (Conaflor) e do
Programa Nacional de Florestas (OEco, 2014; Silva; Sambuichi, 2016). Outro marco relevante

desse periodo foi o estabelecimento, em 1998, da Lei de Crimes Ambientais (Lei n

9.605/1998); com isso o Brasil se tornou um dos poucos paises a ter uma lei criminal ambiental.

De acordo com Ferreira e Seleguim (2023), entre 1992 e 2002, encontram-se
elementos para caracterizar uma primeira fase da Politica Climética em nosso pais. As autoras

identificam a emergéncia de estruturas ja mencionadas acima, correspondentes as:

estruturas politico-institucionais (1992-2002) e verificamos os seguintes
importantes acontecimentos: o Programa Nacional de Mudancas Climéticas
em 1994, assim como a Comissdo para o desenvolvimento sustentdvel e
Centro de Estudos Climéaticos (INPE/ CPTEC). A Comissdao de Mudancgas
Climdticas Globais foi criada em 1999. O Férum Brasileiro de Mudangas
Climaticas, integrando representantes do governo, sociedade civil, setor
privado e institutos de pesquisa, criado em 2000 e ainda a importincia da
sociedade civil no processo, como a atuacao do Observatério do Clima (ONG)
desde 2002. (Ferreira; Seleguim, 2023, pp. 17 € 18)

Desta forma, o periodo de 1990 a 2000 foi relevante para o avanco de uma
institucionalidade para as politicas ambientais no Brasil mais alinhadas a governanga ambiental

— ou a ordem ambiental — internacional. Nao € sem razdo que os temas da biodiversidade e das
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mudancas climdticas se tornaram foco de importantes instituicdes e instrumentos legais.
Também € verdade que hd a progressiva discussdo e defesa da instrumentalizacdo econdmica

das politicas ambientais.

2.3.1. Pioneirismo do Brasil na Politica Nacional sobre Mudanca do Clima: de 2000 a
2011

Nos primeiros anos da década de 2000, os ideais socioambientalistas partilham o espaco
discursivo com uma mentalidade mais preservacionista, menos preocupada com a populacio
local e mais preocupada com estratégias de preservacdo centralizadas, de comando e controle
(Donadelli, 2016). O periodo que selecionamos para esse recorte corresponde,
aproximadamente, a cronologia proposta por Ferreira e Seleguim (2023) para as segunda e
terceira fases da politica climdtica brasileira. A diferenca principal entre a periodiza¢ido aqui
proposta e a cronologia das autoras diz respeito a um enfoque mais abrangente, no caso dessa
dissertacdo, sobre o entendimento da politica climética no Brasil, em comparacio a uma visao
em sentido mais estrito que caracteriza a perspectiva das autoras. Mais especificamente,
tomamos o entendimento da ac¢do climdtica no Brasil a partir de politicas conexas, referentes as
estruturas da governanca da dgua, das florestas e da biodiversidade, que, em nossa perspectiva,
integram uma abordagem sobre a governancga climéatica que vai além da institucionalidade da
politica brasileira sobre o clima, trazendo problemas que sdo comuns ou transversais, ou seja,

os recursos hidricos e os recursos florestais.

E fato que toda cronologia ou periodizagio traz algo de arbitrdrio, mas é pelas razdes
acima que, desta forma, nosso recorte temporal parte de 2000, quando foi criada a ANA, uma
agéncia federal ligada ao MMA, com o objetivo de implementar, dentro de sua esfera de

atribui¢oes, a PNRH.

A ANA ¢ a principal responsavel pela implementacao do Plano Nacional de Recursos
Hidricos, na gestdo das bacias hidrogréificas federais (através dos comités de bacia), no

enquadramento e monitoramento dos rios € na concessdo e cobranga pelo uso da dgua.

No mesmo ano de 2000, foi estabelecido, por meio da Lei n® 9.985/2000, o SNUC. No

corpo desta lei, UC € definida como:

espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as dguas jurisdicionais,
com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder
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Pdblico, com objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime
especial de administragdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecao
(Brasil, 2000, Art. 2, Inciso 1)

A lei previu, ao lado da categoria de protecdo integral, as chamadas Unidades de
Conservacao de Uso Sustentdvel, que visam “compatibilizar a conservacao da natureza com o
uso sustentdvel de parcela dos seus recursos naturais” (Brasil, 2000, Art. 7, Inciso II). Essas
unidades contam com normatizagdes especificas de manejo, prevendo a permissdo da
permanéncia de populacdes residentes, sobretudo as populagdes tradicionais, sob esses

territorios (Brasil, 2000, Art. 28, Par. tinico).

Sao previstas trés categorias de uso sustentdvel para as UCs: as Reservas Extrativistas
(RESEX), as Reservas de Desenvolvimento Sustentavel (RDS) e as Florestas Nacionais
(FLONA). Destaca-se, no ambito da criagdo desse tipo de reserva, na categoria de “uso
sustentavel”, uma evidéncia do que Donadelli (2016) aponta como uma racionaliza¢ido do uso
econdmico das florestas protegidas. A essa interpretacdo, acrescentariamos um alinhamento
com uma perspectiva da governanca ambiental global, no sentido da influéncia do conceito de

Desenvolvimento Sustentavel.
De acordo com Ranzi et al. (2018, p. 35),

as Unidades de Conservacdo de Uso Sustentdvel tém caréter socioambiental e
sao unidades fundidrias onde se pode estudar, implantar, monitorar e avaliar
modelos visando o uso e manejo sustentdvel de fauna, ji que no Brasil ndo
temos estabelecido nenhuma Reserva de Fauna (ResFau). No arcabougo legal
brasileiro, identificaram-se 10 atividades de uso e manejo de fauna passiveis
de serem desenvolvidas por populacdes tradicionais em Unidades de
Conservacao (RESEX, RDS e FLONA) sendo que apenas quatro sdo passiveis
de serem desenvolvidas nas categorias de Unidades de Conservacdo que
admitem a presenca de populacdes tradicionais em seu interior, sendo elas: o
uso e manejo de fauna silvestre em cativeiro; o manejo de fauna silvestre em
vida livre por populacdes tradicionais em RESEX; o sistema extensivo de
manejo de crocodilianos em RESEX, RDS e FLONA e; a caca, na modalidade
de subsisténcia.

Embora essa lei tenha sido criada para regulamentar o Art. 225, § 1, Incisos I, I, Il e
IV, da Constitui¢do Federal de 1988, que precede a Convencao sobre Diversidade Bioldgica
(CDB), esta perfeitamente alinhada com os objetivos da Convengdo. Outras duas evidéncias

sobre o alinhamento da governanca ambiental brasileira a governanga ambiental global podem

2L Cf. BRASIL. Lei N° 9. 985, de 18 de julho de 2000. Dispde sobre os Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza, regulamenta o Art. 225, § 1°, Incisos I, I, IIl e VII da Constitui¢do Federal, e dé outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 19 jul. 2000. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/19985.htm. Acesso em: 06 de marr¢o de 2023.
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ser observadas na participagcao importante do Brasil na Cipula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentdvel (CMDS), comumente chamada Rio+10, e no langcamento da Agenda 21. Em 2002,
a Rio+10 em Joanesburgo, Africa do Sul, destacou-se por avaliar os acordos e convénios
ratificados na Rio-92. A reunido foi marcada por debates sobre o combate a pobreza, sendo as
mudancas climdticas o foco ambiental principal. O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL) foi destacado como contribuicdo brasileira ao Protocolo de Kyoto. Além disso, a
discussao sobre fontes renovaveis de energia foi relevante, com o Brasil sendo considerado um

bom exemplo devido i sua matriz energética “limpa”?2.

A Rio+10 resultou em um Plano de Implementacdo, porém, sem meios de execucao
ou cronograma (Lago, 2006). Nesse mesmo ano, foi lancada a Agenda 21 Brasileira, cuja
elaboracdo teve inicio em 1997. O processo envolveu consultas publicas e seis estudos
tematicos que resultaram no documento final. S3o eles: 1) cidades sustentaveis; i1) reducdo das
desigualdades sociais; iii) agricultura sustentdvel; iv) gestdo dos recursos naturais; v) ciéncia e
tecnologia para o desenvolvimento sustentdvel; e vi) infraestrutura e integragdo regional

(Brasil, 2000).

Em 2004, o governo langou o Plano de Preven¢do e Controle do Desmatamento na
Amazo6nia Legal (PPCDam), que foi acompanhado por uma acentuada redugdo dos niveis de
desmatamento na floresta amazdnica (80%). O PPCDam foi marcado por estratégias rigorosas
de comando e controle, incluindo monitoramento e punicdo do desmatamento ilegal, e €
frequentemente descrito como uma das principais politicas subjacentes a forte reducdo dos

niveis de desmatamento na Amazonia apds 2004 (Castelo et al., 2018).

A execucdao do PPCDam mostra uma estrutura de governanca ambiental que conta com
a atuacdo de diversos 6rgaos da administragdo publica e com a participacao de diferentes setores
da sociedade civil, contando com os conhecimentos técnico-cientificos oriundos do sistema de
Ciéncia e Tecnologia do pais. O PPCDAm foi considerado um plano de grande eficacia no
combate ao desmatamento, principalmente no periodo entre 2004 a 2011, em grande parte em
razdo das caracteristicas baseada em evidéncias cientificas, uso de tecnologia avangada no

monitoramento, com importante estrutura participativa e grande efici€éncia na fiscalizacdo. As

22 Nio se trata aqui de polemizar quio limpa € a matriz energética brasileira. Ha bibliografia sobre o tema e, para
chamar a atencdo para apenas um dos aspectos, € interessante observar que as chamadas energias limpas, como a
hidrelétrica e a agroindustria tém motivado estudos sobre conflitos ambientais. Cf., por exemplo, Porto; Finamore;
Ferreira, 2013. Fearnside (2015) tem pesquisado e discutido o caso dos impactos ambientais das usinas
hidrelétricas.
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reducgdes nas taxas de desmatamento no periodo em questdao podem ser visualizadas no Gréfico

2, abaixo.
Grafico 2. Taxas de desmatamento na Amazonia brasileira (1990-2019) em km?2.
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Fonte: elaboracdo prépria a partir de INPE (2020).

Ressalta-se ainda que a gestdo florestal no Brasil, em nivel federal, € de
responsabilidade de diversas institui¢des, que cumprem as func¢des de regulacdo, conservagao,
producdo e fiscalizacdo, além de 6rgdos colegiados responsdveis pela participa¢do social no
processo de tomada de decisdo (Silva; Sambuichi, 2016). Assim, a atual estrutura da gestao
florestal no Brasil conta com um 6rgéo central, o MMA, e dois 6rgios autdonomos ligados ao

MMA, o ICMBio e o Ibama.

Assim, é de interesse para observar o processo de institucionaliza¢do da governanga
ambiental nesse periodo e de grande relevancia para os objetivos desta dissertacdo, a criacdo
do SFB, que € um 6rgdo autdonomo vinculado ao MMA, instituido em 2006 pela Lei n°
11.284/2006, responsavel pela gestdo das florestas publicas®® para a producdo sustentdvel e

coordenador dos instrumentos destinados a este fim.

Antes da criagdo do SFB, ndo havia nenhuma instituicdo ou estrutura regulatéria que

permitisse a gestdo ordenada das florestas publicas e garantisse o uso dos recursos naturais sem

23 Como florestas publicas compreende-se: “florestas, naturais ou plantadas, localizadas nos diversos biomas
brasileiros, em bens sob o dominio da Unifo, dos estados, dos municipios, do Distrito Federal ou das entidades da
administragdo indireta” (Brasil, 2006a, Art. 3 , Inciso I).
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danos ambientais. Pelo contrario, essas terras eram ocupadas e sua posse e propriedade eram
frequentemente justificadas pelo desmatamento da drea. As vezes, a terra permanecia sem
destinacdo ou posse e, como consequéncia, ocorria 0 desmatamento e o culpado ndo era
identificado (Remor, 2009). A partir do SFB, tentou-se organizar o uso das florestas publicas
por meio de mecanismos de criagdo de florestas de producdo sustentdvel (nacionais, estaduais
ou municipais), alocagdo de florestas publicas para comunidades locais ou concessoes florestais

onerosas de florestas naturais ou plantadas para fins de exploracao florestal.

Além do SFB, o Ibama, o ICMBio e o INCRA também participam deste processo. O
SFB ¢é responsével pelas competéncias definidas nos Art. 53 e 55 da Lei n° 11.284/2006, que
estabelecem a funcdo do SFB como 6rgdo gestor do sistema florestal publico e do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF). A lei também estabelece o conjunto de
instrumentos para a gestdo florestal, avancando na consolidac¢do de avancos anteriores, sendo

estes instrumentos>*:
e Cadastro Nacional de Florestas Publicas (CNFP);
e Plano Anual de Outorga Florestal (PAOF);
e Plano de Manejo Florestal Sustentavel (PMFES);
e Sistema Nacional de Informacdes Florestais (SNIF);
e Inventario Florestal Nacional (IFN); e
e Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF).

A gestao das florestas publicas envolve ainda trés linhas de acdo para as florestas:

. criagdo de Florestas Nacionais (FLONA), destinadas para produgdo
sustentavel;
. destinacdo de dreas de floresta para as comunidades locais, realizada pela

criacdo de reservas extrativistas e reservas de desenvolvimento sustentdvel
e pela concessao de uso ndo onerosa da drea, em que a terra recebe como
destinacdo projetos de assentamento florestal; e

. concessdo de florestas em dreas onde existe ocupagdo por populacdes
tradicionais ou indigenas e o Zoneamento Ecolégico-Econdémico (ZEE).

24 Conferir instrumentos e suas atribuicdes em: BRASIL. Lei n° 11.284/2006 - Regulamenta o § 7° do Art. 225 da
Constituicdo Federal:

Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02004-2006/2006/Lei/L11284.htm. Acesso em: 06 de
margo de 2023.
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O ICMBio também € de especial relevancia para esta dissertacdo devido ao seu papel
central na gestdo da biodiversidade. Criado em 2007, o ICMBio € uma autarquia vinculada ao
MMA, que surgiu a partir do desmembramento do Ibama e da separacdo de fungdes entre os
dois 6rgaos. O Ibama concentrou suas atividades no licenciamento e na fiscalizacdo, enquanto
o ICMBio passou a ser responsavel pela gestdo do SNUC. A criacdo do ICMBio representou
mais um passo no processo de descentralizacdo da governanca das florestastas, um processo
oposto ao observado na criacao do Ibama, quando todas as fung¢des estavam centralizadas em
um unico 6rgao.

A criagdo de éreas protegidas € possivel desde a década de 1930, mas a prética s6 se
consolidou a partir da década de 1980, quando houve uma expansdo das dreas protegidas tanto
em numero quanto em drea territorial (Moura, 2016). Até entdo, a prioridade era dada a criagcdo
de dreas de protecdo integral. As dreas de uso sustentdvel surgiram no periodo seguinte e
atingiram seu auge na década de 1990 (Drummond; Barros-Platiau, 2006). Nessa década,
surgiram dois novos tipos de UC de uso sustentdvel: as RESEX, uma demanda dos seringueiros

do interior do Acre, e as RPPNs.

Até 1967, quando as UCs eram administradas pelo MAPA, a area total de uma area
protegida federal era inferior a 1 milhdo de hectares. Apds a criagdo do IBDF e da SEMA, a
area total subiu para 17 milhdes de hectares, sendo que a maior parte correspondia a UCs de
protecdo integral (13,9 milhdes de hectares). Entre 1989 e 2007, a édrea total de UCs criadas
chegou a 69,5 milhdes de hectares, sendo mais da metade delas de uso sustentavel (37,5 milhdes
de hectares). Esse foi o maior salto na criagdo de UCs da historia, resultado de trés iniciativas
que surgiram na época: o PPG7, a realizagao pelo MMA de uma série de workshops que
definiram 900 4reas como prioritdrias para conservacdo nos biomas brasileiros e, por fim, o
Programa Areas Protegidas da Amazonia (ARPA) (Rylands; Brandon, 2005; Silva; Sambuichi,
2016).

Na época da criacdo do ICMBio, ja havia uma tendéncia de reduc¢do no ritmo de
criacdo de UCs. Atualmente, a drea total de dreas protegidas federais € de 75,7 milhdes de
hectares, sendo a maior parte de uso sustentavel (41,2 milhdes de hectares). Existem atualmente
1.762 UCs registradas em todos os niveis, das quais 886 sdo federais e, portanto, sob a jurisdi¢do
do ICMBio. Para administrar as UCs, o ICMBio conta com 1.075 servidores publicos em suas

diversas unidades espalhadas pelo Brasil e em sua sede em Brasilia.
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Grifico 3. Area acumulada de Unidades de Conservacio (UC) federais (1930-2024) em ha.
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Fonte: elaboragao prépria a partir de ISA (2024).

Apesar dos avangos obtidos nos ultimos trinta anos na criacao de dreas protegidas, que
culminaram inclusive com a cria¢do de um 6rgao federal especifico para a gestio dessas dreas,
nos dltimos quatro anos a execucao orcamentdria do ICMBio e a contratacdo de servidores tém
sido reduzidas gradativamente. Atualmente, ha apenas uma coordenacdo em funcionamento

para cada regido do pais.

Antes de finalizar essa subsecdo no que tange a ideia de um periodo de
institucionalizacdo das politicas na drea ambiental no Brasil como um periodo de alinhamento
a governanca global, é interessante pontuar a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC) instituida em 2009 pela Lei n° 12.187, que marca o inicio das agdes coordenadas
estatais de mitigacdo e adaptacdo as alteragOes climdticas no pais, em nivel federal. Na
sequéncia, estados € municipios também criaram normas sobre o tema, o que demonstra uma
onda positiva deste assunto na agenda politica brasileira. Um excelente levantamento sobre

essas acoes da governanca multinivel € apresentado por Ferreira e Seleguim (2023).
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Assim, a PNMC estabeleceu planos setoriais para o cumprimento da meta agregada de
reducdo de 36,1% a 38,9% de suas emissdes até 2020 (meta que foi parcialmente cumprida),
além de metas em cada setor. A mais importante delas, que forneceria a maior parte das
redugdes de emissdo prevista, consistia em cortar a taxa de desmatamento da Amazdnia em
80% em relacdo a média verificada entre 1996 e 2005, chegando a 2020 com no maximo 3.925

km?2 de desmatamento por ano (Brasil, 2010).

Dentro desse periodo, conforme foi observado mais acima, encontram-se as segunda
e terceira fases da politica climdtica brasileira, conforme a classificagdo de Ferreira e Seguelim

(2023). As autoras apontam que, na segunda fase:

hd o desenvolvimento da agenda climéitica (2003-2008). O Primeiro
Inventdrio de emissdes dos gases de efeito estufa acontece em 2004. O Plano
Nacional de Mudancas Climaticas em 2007. Em conjunto com a Rede Global
de Mudancas Climéticas (Rede Clima). Destaca-se o papel do Centro do
Sistema Terrestre (CCST) (2008) e do Instituto Nacional de Ciéncia e
Tecnologia as Mudangas Climaticas (INCT). Finalmente, € elaborado o Plano
Nacional de Mudancas Climdticas em 2008 (Ferreira; Seguelim, 2023, p. 18).

J4, no caso da terceira fase, conforme delimitada pelas autoras,

ha o estabelecimento da politica climédtica (2009-2012). A Politica Nacional
de Mudanga Climética (PNMC) ocorre em 2009 em conjunto com o Fundo
Nacional de Mudangas Climaticas. E estabelecido o Painel Brasileiro de
Mudancgas Climéticas (PBMC). Em 2010, o segundo Inventdrio nacional de
emissdes de gases de efeito estufa € publicado e, em 2012, sai o Primeiro
Relatério do PBMC. Trata-se de um periodo muito significativo para o
processo brasileiro (Ferreira; Seguelim, 2023, p. 18).

Donadelli (2016) interpreta, por sua vez, o periodo de 2000 a 2011, do ponto de vista
das politicas ambientais no Brasil, como um periodo de predomindncia de medidas
conservacionistas e racionalistas, no qual o uso econdmico dos recursos foi estimulado pelo
Estado, aproximando-se, talvez mais idealmente, na letra do arcabouco legal que a instituiu,
mas também em sua estrutura institucional, do que sempre de fato, de uma forma de governanca
participativa € em didlogo com os preceitos do Desenvolvimento Sustentavel (Silver et al.,
2018). Por exemplo, o Projeto de Lei de Manejo de Florestas Publicas (PL n°® 4.776/2005),
aprovado em 2006, permitiu a exploracdo econdmica de florestas publicas por empresas
autorizadas, numa tentativa de promover o setor privado através do rigoroso controle e
fiscalizacdo do governo (Brasil, 2006) — tipico da mentalidade racionalista econdmica

administrativa (Donadelli, 2016).
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2.3.2. Novo Caédigo Florestal de 2012 no principio da deterioraciao da governanca
ambiental no Brasil

Se por um lado a governanca ambiental alcangou resultados notdveis na protecado florestal no
Brasil no inicio do século XXI, por outro, esses resultados também afetaram setores econdmicos
e politicos cujos interesses particulares foram minados por leis mais rigidas e iniciativas de
protecdo ambiental em expansdo. Em nivel federal, o fortalecimento dos programas do MMA
como 0 PPCDAm e PPCerrado entrou em rota de colisdo com programas de infraestrutura e
setores do agronegdcio, reacendendo disputas histéricas entre crescimento econdmico e

protecdao ambiental (Pires, 2014; Pompeia, 2021).

Nesse contexto, a Frente Parlamentar da Agropecudria (FPA) no Congresso aumentou
a pressao para a revisdo do Codigo Florestal de 1965, vista como uma legislagdo
“desatualizada” e um entrave ao desenvolvimento agricola — as supostas restricdes impostas
pela legislacdo ambiental ao desenvolvimento do setor agropecudrio foram utilizadas como
justificativa para a necessidade de revisao do antigo Cédigo Florestal e dos critérios para a

criacdo de UCs ou terras indigenas e reservas quilombolas (Miranda, 2008).

A terceira versdo do Cédigo Florestal brasileiro foi instituida em 2012, pela Lei n°
12.651/2012. Suas principais diferencas em relacdo ao Codigo anterior sdo a alteracdo das
métricas (com redu¢do) das APPs e a revogacdo da obrigatoriedade de restauracio de areas de
vegetacdo — seja de APP ou de Reserva Legal —, que haviam sido degradadas antes de 22 de
julho de 2008. Assim, se o desmatamento ilegal ocorreu antes dessa data e os proprietarios de
terras ja estavam utilizando as dreas para outras atividades, eles se tornaram, de acordo com as
mudancas promovidas pelo novo Cédigo, isentos das exigéncias de restauracdo. Com relacao
ao tamanho das APPs, essas agora estdo associadas ao tamanho das propriedades e ndo mais as
caracteristicas ecoldgicas (como a largura do rio), como antes. Finalmente, foi estabelecido um
teto para a drea maxima total de APP a ser mantida em propriedades de pequeno e médio porte.
Além disso, o novo Cddigo Florestal acrescentou e modificou vérios instrumentos de politica
florestal que estavam previstos anteriormente em decretos, resolugdes do CONAMA,

instrucdes normativas, entre outras formas juridicas (Silva; Sambuichi, 2016).

Um instrumento que foi refor¢ado nesta lei foi o Cadastro Ambiental Rural (CAR),
que havia sido criado em 2009, através de Decreto Presidencial (Decreto n°® 7.029/2009), para
auxiliar no processo de regularizacdo ambiental de propriedades rurais. Entre os instrumentos

criados estdo as Cotas de Reserva Ambiental (CRA) e o Pagamento por Servicos Ambientais
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(PSA), que permitem a criacdo de mercados para sua comercializacdo, abrindo uma nova
possibilidade para o uso econdmico de areas florestais conservadas em terras privadas (Brasil,

2012).

Ferreira e Seleguim (2023), em sua cronologia, identificam, entre 2013 e 2018, o que
chamam de “quarta fase” da politica climatica brasileira, na qual observam o inicio da
implementagdo da politica de mudancga climédtica, com a¢des de planejamento que envolvem a
diversidade de biomas e de setores com implicagdes para a agdo climdtica em nosso pais.
Mencionam, nesse sentido, o PPCDAm, o PPCerrado, o Plano Decenal de Expansdo de Energia
(PDE), o Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptacdo as Mudangas Climdticas para a
Consolidacao de uma Economia de Baixa Emissdao de Carbono na Agricultura (Plano ABC), o
Plano Setorial de Mitigacdo da Mudanca Climatica para a Industria e o Plano Setorial de

Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigacdo da Mudanca do Clima (PSTM).

O recorte cronoldgico proposto nesta dissertacdo reconhece a existéncia desses
exercicios de planejamento, mas, identifica que, desde 2012, o Brasil tem vivido um periodo
em que o Sistema Nacional do Meio Ambiente entrou em colapso. A cronologia de Ferreira e
Seleguim tratam do desmantelamento apenas a partir de 2019. Em Souza (2023), embora o
periodo de 2019 a 2021 seja o foco da andlise das agdes estratégicas de desmantelamento, a
autora também diagnostica que o retrocesso no que chama de governanca climético-ambiental
(por também ter uma perspectiva tematicamente mais sobre essa governanga). Em pouco mais
de uma década, temos visto a regressdo de mecanismos e espagos que flanqueavam uma
governanga participativa, com as consequentes redu¢cdo da participacdo da sociedade civil,
flexibilizacdo da fiscalizacdo ambiental e avancos nos processos de degradacdo de todos os

biomas, recursos hidricos e ameacas aos povos tradicionais.

Por mais paradoxal que possa parecer, a aprovacao do novo Cédigo Florestal de 2012
representou o inicio do desmantelamento do marco regulatério para a protecao dos recursos
naturais consolidado nas décadas anteriores. As iniciativas de grupos de interesse para reverter
a legislacdo florestal e desafiar os direitos constitucionais dos povos indigenas e tradicionais
ganharam apoio e um forte aliado em Jair Bolsonaro que se tornou Presidente da Republica em
2019, até 2022. Seus discursos contra as organizacdes civis € agéncias governamentais
responsaveis por questdes ambientais, bem como contra parceiros internacionais que apoiam

economias sustentaveis, espalharam-se por varias frentes (Tollefson, 2019).
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Nesse periodo, os conflitos de terra e a violéncia contra ativistas ambientais e lideres
indigenas dispararam (Ferrante; Fearnside, 2019; Souza, 2023); &dreas protegidas foram
invadidas e estiveram sob ameacga de serem recategorizadas, reduzidas ou desmembradas
(Silveira et al., 2018); bases de fiscalizacdo ambiental foram desativadas ou atacadas, enquanto
equipes de fiscalizacdo foram ameacadas; conselhos e féruns governamentais sobre
desmatamento e mudancga climética foram desestruturados; fundos ambientais foram drenados
e a ajuda internacional foi suspensa (MPF, 2020); dados oficiais e cientificos sobre

desmatamento foram descredibilizados e ofuscados por falsas polémicas (Rajdo et al., 2022).

Analisando o periodo mais recente, Sabourin et al. (2020) referem-se as “politicas anti-
ambientais” para tratar das medidas tomadas sob a gestdo Bolsonaro. Segundo os autores, a
intencdo de desmantelamento ja se tornou explicita ao nomear Ricardo Salles para o MMA.
Trata-se, nas palavras dos autores, de um “militante hostil a preservagao dos recursos naturais
e advogado do direito ao uso de armas” (Sabourin et al., p. 5). Na Amazonia, os autores apontam
a atuagdo do MMA voltada a “regularizagdo fundidria”, termo eufemista para a legalizacdo de
ocupacoes ilegais de terras indigenas ou publicas (conhecido como grilagem de terras). O tema
da regularizacdo fundidria, conforme explicitado por Pompeia (2021), foi pauta reiterada das
vdrias cartas aos candidatos a presidéncia da republica apresentadas pelo setor do agronegdécio

em sucessivos processos eleitorais em pleitos legislativos federais.

O servigo florestal foi transferido do ambito do SISNAMA para o MAPA, espaco
institucional ocupado pelos representantes do agronegécio. Alids, os autores também
observaram a desarticulacdo sistematica, nos ultimos anos, do SISNAMA, com medidas como
o afastamento de quadros técnicos do MMA, do Ibama e do ICMBio. Apenas esse ultimo
perdeu, logo nos dois primeiros anos do governo Bolsonaro, seis de suas onze coordenagdes
regionais. Por meio de uma portaria do MMA, os chefes das UCs passaram a poder ser
nomeados pelo governo mesmo ndo sendo eles funciondrios do Ibama, contrariando os
regramentos institucionais de até entdo. O processo de desinstitucionaliza¢do avangou, segundo
os autores, com o enfraquecimento do monitoramento e da fiscalizag¢do, causando a expulsao
violenta de pequenos produtores familiares e de povos origindrios de suas terras € 0 aumento

do desmatamento (Sabourin ef al., 2020, p. 6).

Um ponto interessante na andlise de Sabourin et al. (2020) é a relacdo que os autores
fazem entre a dimensao discursiva da atuacdo de Bolsonaro, que se processa numa dimensao

simbolica de desmantelamento, e aspectos que configuram um desmantelamento ativo, ou seja,
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acoOes na esfera das politicas que levam a seu efetivo desmantelamento. Um exemplo disso é
quando os autores observam que as afirmacdes do ceticismo climatico do entdo presidente, que
deixa a entender em suas falas que o Brasil poderia deixar o Acordo de Paris, e as ac¢des de
reducdo das dotacdes orcamentdrias para a politica climatica do pais. Outras medidas de
desmantelamento ativo s@o reconhecidas pelos autores: a desregulamentacdo da industria de
pesticidas (com o PL que ficou conhecido como “Lei do Veneno”, o PL n° 6299/2022), que

levou a autorizagao de centenas de produtos.

Quanto a caracteristica participativa da governanga ambiental, observam-se, por
exemplo: em abril de 2019, com o Decreto n° 9.759, sdo extintos érgaos colegiados do MMA;
em maio daquele ano, o Decreto n® 9.806 reduz a participacdo da sociedade civil no CONAMA;
em abril de 2020, o entdo vice-presidente Hamilton Mourao forma o Conselho da Amazodnia

com 19 militares e sem representantes do Ibama e da Funai.

Observou-se nesse contexto, conforme Sabourin et al. (2020), uma progressiva onda
de nomeagdes de militares para cargos em diferentes niveis hierdrquicos no SISNAMA,
substituindo quadros técnicos ao longo de todo o governo Bolsonaro. Essa onda se seguiu ao
desmantelamento dos espacos participativos e ao discurso agressivo do entdo presidente com
respeito as ONGs atuantes na Amazonia e as criticas a atuagdo do Ibama na fiscalizacao de
atividades ilegais como o garimpo e a extracdo de madeira. As criticas do entdo presidente
tinham como tonica a acusagao dos ambientalistas que supostamente seriam “comunistas” e

atuariam em comprometimento da soberania do Brasil na regido (Sabourin et al., 2020, p. 6).

Portanto, pode-se dizer que a aprovacao do novo Cédigo Florestal em 2012, anistiando
infratores e afrouxando regulamentacdes anteriores que protegiam o0s recursos naturais em
propriedades privadas, representou o retorno de uma perspectiva mais desenvolvimentista, que

enfatiza a importincia do desenvolvimento econdmico, apesar da degradacdo ambiental

(Donadelli, 2016)%.

%5 Qutras politicas no sentido da criagio de uma legislagio ambiental no Brasil alinhada a governanca ambiental
global podem, ainda, ser citadas. S3o os casos da Politica Nacional de Combate a Desertificacido e Mitigacdo dos
Efeitos da Seca (Lei n° 13.153/2015), Lei de Acesso ao Patrimonio Genético (Lei n® 13.123/2015) e Lei da
Compensacdo Ambiental (Lei n° 13.228/2018). Atualmente, a ala mais progressista do legislativo brasileiro
enfrenta dificuldades para fazer tramitar as pautas de regulamentag¢do dessas leis, por conta da mudanca da
conjuntura politica, na qual, como tem-se observado, forcas ligadas a setores econdmicos de alto impacto
ambiental, como da infraestrutura, da mineracdo e do agronegdcio, vao ganhando progressivamente mais espaco.
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Conclusoes do capitulo

Este capitulo apresentou um histérico sobre a institucionaliza¢do da governanga ambiental no
Brasil. Sem a ambi¢ao de fazer um relato completo desse processo de institucionalizag¢do, o
capitulo traz uma cronologia comentada com respeito a aspectos pertinentes ao objetivo desta
dissertacdo, mais afeito a questao florestal. Nesse sentido, a contribui¢do deste capitulo para os
propositos da dissertagdao consiste em oferecer um panorama que aponta tanto para avangos e
retrocessos na institucionalizacdo da governanca ambiental no Brasil. Contando com a
periodizagdo sugerida por Monosowski (1989) como ponto de partida, o panorama usufrui da
abordagem multiator, multinivel e policéntrica (Hochtetler et al., 2007; Backstrand et al, 2010;
e Ferreira e Seleguim, 2023), para compor um enquadramento histérico e contextual,
circunstanciado institucional e politicamente, que apoia a andlise do processo de proposi¢do,
tramitagcdo e promulgacdo da PNPSA, objeto do proximo capitulo.

Dessa forma, deve-se salientar aqui alguns dos aspectos que nos parecem centrais na
observacdo de avangos alcangados ao longo dos caminhos trilhados pela institucionaliza¢io da
governanca ambiental no Brasil com respeito ao tema. Sao exemplos desses avangos:

e Progressiva criacdo dos atuais 6rgdos por esta gestio (SEMA, CONAMA, IBAMA,
MMA), além de destacar alguns instrumentos de gestdo florestal existentes (Codigo
Florestal de 1965 — Lei n® 4.771).

e Progressiva racionalizaciao do processo de governanga, sendo que, a partir da década de
1980, salientam-se o carater sist€émico e federativo do SISNAMA.

e Também a partir dos anos 1980, progressivamente avangam o0s caracteres participativo
e baseado em ciéncia.

e A partir dos anos 1990, progridem as caracteristicas sist€émica, federativa, participativa,
baseada em evidéncias cientificas e cada vez mais alinhadas a governanca ambiental
global e a nocdo de Desenvolvimento Sustentdvel; destaca-se também o protagonismo
do Brasil na arena das negociacdes internacionais.

Nos anos 2000, a governanga ambiental no Brasil avanga com a perspectiva de uso
sustentdavel dos recursos florestais, ao lado do enfoque de preservacdo; a visdo programatica
como aquela do PPCDAm ganha destaque com uma estrutura baseada em evidéncias
cientificas, com uso de tecnologia de monitoramento, participacao da sociedade civil na forma
de colegiados e conselhos, e fiscalizacdo eficaz.

Entre os anos de 1990 e 2000, torna-se mais evidente ser possivel falar em governanga

ambiental, para além de politicas ambientais, uma vez que temos a emergéncia € o
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envolvimento dos atores ndo governamentais nos processos associados a protecdo, a
conservagao e ao uso sustentavel dos variados recursos — um exemplo notdvel € a influéncia de
atores da sociedade civil, em particular, povos da floresta na criagdo de novas categorias de
UCs, como as RESEX, as RDS e as FLONAS que, diferentemente das unidades anteriores,
permitem a presenca humana e incentivam o uso sustentdvel dos recursos. Outro exemplo seria
a criag@o do préprio ICMBio.

Ao lado do cardter participativo, com a expansao de mecanismos e de féruns de
participacdo da sociedade civil organizada, também se ampliaram as propostas de mecanismos
de protecdo ambiental baseados em instrumentos econdmicos de politica ambiental — como o
crédito de carbono e 0 PSA; Backstrand et al. (2010) chamou essas tendéncias de Novos Modos
de Governanga Ambiental (NMGA).

Ao longo desse periodo, ao lado desses avancos, também se observam limitacOes e
deficiéncias, conforme apontadas a seguir.

e (Quanto aos recursos humanos: insuficiéncia numérica nas diversas esferas da
governancga, problemas em termos de qualificacdo desses recursos e defici€éncias em sua
distribuicdo no territorio.

e Com relacdo aos recursos financeiros: insuficiéncia cronica de recursos e frequentes
contingenciamentos e cortes orcamentarios.

e Com relacdo a implementagdo (enforcement): insuficiéncia no monitoramento,
problemas na fiscalizacdo, ineficicia na aplicagdo de multas e frequentes anistias das
multas aplicadas.

Ao lado disso, também foi caracteristico de grande parte do periodo em andlise, mas
sobretudo a partir da década de 1990, a progressao de propostas de leis, no ambito do

Legislativo, ameacando avancos anteriores.

Finalmente, mais recentemente, em especial a partir de 2012, observa-se um

movimento de franco retrocesso na institucionalidade da governanca ambiental no Brasil:

e Propostas do legislativo no sentido de retrocesso na legislacdo ambiental, em especial

do setor florestal, avancam a partir de 2012.

e Reforco desse movimento por outras medidas, legais e infralegais, que, em especial
durante o governo Bolsonaro, corroem as instituicdes dessa governanca e comprometem

a eficdcia da prote¢do ambiental.
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Convém notar que a evolugcdo da politica ambiental brasileira tem sido, em certa
medida, reflexo da evolugdo das politicas publicas no contexto internacional, da ado¢do dos
principios de descentralizagao, da participacdo social e da institucionalizacdo de processos de

gestdo ambiental.

Diante do percurso empreendido neste capitulo, € possivel formular alguns
questionamentos a respeito do processo de politica que dd origem a PNPSA — objeto central da

andlise desta dissertacdo —, como:
e Como se processa a formulagdo da PNPSA?

e Com a participacdo de quais Atores Governamentais (AG) e Atores Nao

Governamentais (ANG)?

e (Quais sdo os mecanismos ou modos de governanca presentes nessa politica (do ponto
de vista da participacdo, da fundamentacdo com base em conhecimentos cientificos, do

uso de tecnologias de monitoramento, do uso de mecanismos de mercado)?

e Quais s@o os posicionamentos dos diferentes atores — AGs e ANGs — na governanga no

ambito dessa politica?

Esses questionamentos podem ser compreendidos como perguntas de pesquisa que

norteiam o estudo sobre a PNPSA que compdem o cerne do proximo capitulo.
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3. POLITICA NACIONAL DE PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS
(PNPSA): RUMO A UM ARCABOUCO PARA ANALISE DO PROCESSO

Introducao ao capitulo
Nesta breve introducdo, sdo apresentados o objetivo do capitulo, seu propdsito dentro da
proposta da dissertacdo, uma exposicdo sobre as perspectivas analiticas mobilizadas e a

estrutura pela qual o capitulo estd organizado.

Este capitulo tem por objetivo elaborar e sugerir um arcabouco tedrico-conceitual-
metodoldgico para ser aplicado a andlise do processo da Politica Nacional de Pagamento por
Servicos Ambientais (PNPSA). A proposta € influenciada por dois arcaboucos do campo da
Andlise de Politicas: de um lado, o Arcabougo de Defesa de Coalizdes (doravante designado
como ACEF, sigla para a expressao em ingl€s Advocacy Coalition Framework) e, de outro lado,
o Arcabouco de Narrativa de Politicas (daqui por diante chamado de NPF, sigla para a expressao
em inglés Narrative Policy Framework). Além desses dois arcaboucos do campo de Andlise de
Politicas Publicas, mobilizam-se conceitos da Governanca Ambiental, em sua perspectiva
multiator, multinivel e policéntrica. Para simplificar, chamaremos essa perspectiva, quando
pertinente ao longo deste capitulo, de “tripé analitico para a PNPSA”. Um esquema visual para
esse tripé analitico € visualizado na Figura 6, abaixo.

Figura 6. Tripé analitico para a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais.

TRIPE ANALITICO PARA A
ANALISE DA PNPSA

Andlise de
Governanga
Ambiental

¥

Andlise da
PNPSA

& Arcabougo
@ de Coalizdes
¢ de Defesa

Arcabougo
de Narrativa
de Politicas

Fonte: elaboracdo prépria.
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O propésito do capitulo dentro da estrutura desta dissertacdo de mestrado consiste em
oferecer uma contribuicdo académica ao entendimento do processo de elaboracdo da PNPSA,
sob o tripé analitico acima mencionado. Esse arcabouco € aqui apresentado e seus
desdobramentos metodolégicos sdo bastante desenvolvidos, conforme deve ficar claro na

organizacdo e apresentacdo do capitulo.

Como resultado deste esfor¢o, o que se pretende é enunciar de forma sélida, e em
didlogo com a literatura especializada, os conceitos relacionados ao ACF e ao NPF,
identificando com clareza e de forma sistemdtica as implicacdes metodoldgicas oriundas desses
dois arcabougos, com os delineamentos também definidos para o avanco da andlise do caso do

processo da PNPSA.

A fim de elaborar essa contribuicdo, o capitulo estd organizado em cinco se¢des, além
desta introducdo e das conclusdes. A primeira secdo (3.1) intitulada “ A PNPSA a luz do tripé
analitico” apresenta o enquadramento analitico que ampara a andlise do processo de politica

que € objeto deste capitulo, ou seja, traz uma exposi¢ao sobre o ACF e sobre o NPF.

A segunda secdo (3.2), denominada “A Politica Nacional de Pagamentos por Servicos
Ambientais (PNPSA)” tem por objetivo apresentar os principais conceitos, objetivos, diretrizes,
acoes e critérios de implementacdo da PNPSA previstos na Lei n° 14.119, com comentarios
com base na literatura especializada. A terceira secdo (3.3), intitulada “A Tramitacdo da
PNPSA”, traz uma descrigdo analitica sobre as proposi¢oes legislativas que estiveram em curso
no Congresso Nacional relativas a criagdo da PNPSA. Por sua vez, a quarta secido (3.4),
chamada “Identificando atores, codificacdo tematica e mapa argumentativo”, tem como foco o
mapeamento dos Atores Governamentais (AG) e Nao Governamentais (ANG) que participaram
das audiéncias publicas realizadas no Senado Federal e Camara dos Deputados sobre o tema da
PNPSA e temas correlatos ao Pagamento por Servicos Ambientais (PSA); a codificagdo
temaética dos principais argumentos relacionados a esses temas; e a categorizacao desses atores

de acordo com seus posicionamentos, conflitantes e/ou convergentes, em relacdo aos temas.

A secdo de numero cinco (3.5), denominada “Analise narrativa e identificacdo
hipotética das coligagdes”, tem por finalidade, com base em elementos aportados nas se¢des
anteriores, aportar a sintese narrativa que emerge da andlise da PNPSA com base no tripé
analitico que fundamenta a contribuicdao deste capitulo, e identificar, apresentar e analisar

hipoteticamente as coligagdes que emergiram no ambito do processo da politica.
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Finalmente, as conclusdes do capitulo retomam a démarche da anédlise da PNPSA
empreendida, identificando os principais achados nesta andlise, sistematizando as contribui¢des

do capitulo para a discuss@o mais abrangente no Ambito desta dissertacao.

3.1. Sobre a PNPSA a luz do tripé analitico

A PNPSA, embora tenha tramitado longamente no legislativo brasileiro e tenha sido
promulgada em 2021, ainda ndo conta com um corpus de andlise substantiva pela literatura
académica. Nusdeo (2021) em debate organizado pela Comissdo de Direito Ambiental da
Ordem dos Advogados do Brasil do Rio Grande do Sul (CDA/OAB/RS), ofereceu uma
apreciacdo da PNPSA do ponto de vista de seus fundamentos juridicos, enquanto o relator do
Projeto de Lei que deu origem a politica (PL n° 312/2015), o entdo Deputado Federal Arnaldo
Jardim (PPS/PA), fez uma exposicao focada em sua percepcdo sobre a tramitacdo da proposta

no Legislativo Federal?®.

O debate em torno da PNPSA tem envolvido a diversidade de atores implicados na
governanca ambiental dos setores econdmicos afetados, como s@o os casos da Agricultura,
Florestas e outras atividades que implicam Mudancas no Uso da Terra — os assim chamados

setores AFOLU.

Como se sabe, a implementacdo de instrumentos e politicas ambientais requer
regulamentagdes que articulem vdrias escalas e jurisdigcdes. Com o avango do processo de
globalizagdo, a capacidade dos governos nacionais em instituir regras ambientais — assim como
trabalhistas e outras — aplicdveis, por exemplo, a cadeias produtivas que transcendem seus
respectivos territorios, torna-se um desafio que vai além da instituicdo de quadros regulatdrios
e de politicas nacionais. Fala-se agora em “governanga”, no sentido do envolvimento de
multiplos atores (governamentais/estatais € ndo-governamentais/nao-estatais — “governanga
multiator”), em diversas escalas (“governanca multinivel”) e levando em conta diversos centros

de decisdo (“governanga policéntrica”) (Ostrom, 1999; Backstrand et al., 2010).

O cardter transfronteirico ou global de muitos dos problemas ambientais
contemporaneos tem, ao lado de outras determinagdes, ensejado a emergéncia dos chamados

Novos Modos de Governanga (NMG), que incluem a recomendacao do uso de instrumentos de

%6 OAB Rio Grande do Sul. Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais| Meio Ambiente ao Meio-
Dia | CDA |OAB/RS. Porto Alegre: Comissdo de Direito Ambiental da OAB/RS, 2021. YouTube. Disponivel
em: https://www.youtube.com/watch?v=V6a8rzqkXiE. Acesso em: 06 de marco de 2023.
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mercado e de formas participativas de tomada de decisdo, por exemplo, no dmbito das
negociacgdes internacionais e das estruturas multilaterais de governanca ambiental (Backstrand
et al., 2010), como sdo os casos da Conven¢dao Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudangas
Climéticas (UNFCCC) e da Convencdo da Diversidade Biol6gica (CDB). Dessa forma, os
paises signatdrios dessas convengdes, no momento da ratificacio dos respectivos acordos
internacionais, tém instituido seus proprios quadros juridico-regulatérios e suas estruturas
institucionais para a implementa¢do de mecanismos de mercado para se alinhar a governanga
global. E neste sentido que se tende a elaborar e colocar em pritica estruturas legais em todo o

mundo. Esse também € o caso do Brasil.

Conhecido por sua vasta riqueza florestal e protagonismo em momentos criticos na
governanca ambiental global, entende-se que o Brasil deve ter papel fundamental em conceber
e implementar politicas, programas e agdes para a manutencdo, recuperacdo e melhoria dos
Servicos Ecossistémicos (SE) prestados pelas florestas. A PNPSA, instituida em janeiro de
2021, foi um passo importante nessa direcdo, pois estabeleceu a estrutura juridica necessaria

para avancar a agenda de sustentabilidade no pais.

A PNPSA ¢ tributaria de desenvolvimentos anteriores. Em 1997, o Brasil deu inicio a
institucionalizacdo dos Servicos Ambientais (SA) por meio da Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH), instituida pela Lei n® 9.433, que previa a cobranca pelo uso da d4gua com o
reinvestimento das receitas assim obtidas, nos esforcos de conservacao da drea da bacia
hidrografica. Essa politica assegurou a protecdo e conservacao dos SA prestados pela bacia
hidrografica, como agua limpa e biodiversidade. Em 2003, foi criado o Programa Proambiente,
que estabeleceu o PSA, incentivando préticas sustentdveis de uso da terra e conservacao,
oferecendo compensagdes financeiras aos proprietarios de terras que implementassem préticas

de manejo sustentdvel em suas propriedades.

A partir da experiéncia do Proambiente, diversas iniciativas subnacionais de PSA
foram implementadas no pais. Exemplos sdo a Lei n° 3.135/2007 que instituiu o Bolsa Floresta
no estado do Amazonas e a Lei Municipal n® 2.100/2005 que criou o Programa Conservador
das Aguas no municipio de Extrema, no estado de Minas Gerais. Em 2021, o governo aprovou
a PNPSA, que institucionalizou e ampliou ainda mais o uso do PSA como uma ferramenta de
conservagao e desenvolvimento sustentdvel no pais. Ao lado disso, o PSA corresponde a um

instrumento econdmico que pode atender as necessidades de ratificacdo — ou seja, implementar
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politicas no ambito doméstico em atendimento as normas em escala internacional — de ambas

as convencdes, Mudancas Climaticas e Diversidade Bioldgica.

Diante desse quadro, este capitulo traz contribui¢des a partir de elementos analiticos
oferecidos pela literatura sobre governanca ambiental para compreender o processo de

institucionalizacdo da PNPSA no Brasil.

Sobre a metodologia de analise da politica e do discurso: os arcaboucos ACF e NPF

A Andlise de Politicas Publicas tem como objeto de estudo as decisdes politicas e as politicas
governamentais, investigando a origem dos problemas que essas decisdes procuram solucionar,
as solucdes formuladas e as condi¢des para a sua implementacgdo (Parsons, 1995; Fischer, 2003;

Sabatier, 2007; Hill, 2009; Knoepfel et al., 2011).

As politicas publicas, enquanto objeto de estudo, sdo processos complexos e
multidimensionais que ocorrem em varios niveis de acdo e decisao — local, regional, nacional
e transnacional —, com o envolvimento de diferentes atores — AGs e ANGs —, que atuam em
quadros institucionais e em contextos geograficos e politicos especificos, visando a resolucao
de problemas publicos e a distribui¢do de poder e de recursos (Lasswell, 1936; Easton, 1957;

Ostrom, 1990; Putnam et al., 1993).

A concepcao de politicas publicas adotada por esta dissertagdao de mestrado as entende
como sendo construidas mediante complexos processos ideacionais, experimentais e
relacionais. As politicas publicas nascem como resultado de processos ideacionais, através dos
quais sdo definidos os problemas que merecem atencao publica e as formas de solucdo desses
problemas. Essas ideias emergem e sao transformadas através de experi€ncias praticas ao longo
do tempo, em diferentes locais e diferentes niveis. Essas experiéncias ndo sé produzem
informagdes “técnicas” sobre a adequacdo de uma definicdo de problema ou a viabilidade de
uma solucdo, mas também estabelecem os recursos e relacionamentos necessdrios para
defender e implementar ideias especificas (Abers; Keck, 2013; Ansell, 2011). Por fim, a
construcdo das politicas tem um cardter relacional, visto que seus resultados dependem das
interacOes entre atores politicos e sociais estratégicos, dadas as condi¢des institucionais e

conjunturais.

No campo de politicas, foram desenvolvidos modelos tedricos para explicar e pensar

as politicas publicas, a fim de compreender os modos e regras gerais de funcionamento da acao
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publica, analisar suas continuidades e rupturas, bem como os processos e determinantes de seu
desenvolvimento, e para identificar a multiplicidade de fatores e forcas que moldam os
processos das politicas publicas (Easton, 1965; Lindblom, 1959; Simon, 1983; Kingdon, 1984;
Sabatier, 1993).

Proposto por Sabatier (1988) — e posteriormente revisado em colaboracdo com
Jenkins-Smith e Weible (1993) — o modelo ACF € um dos modelos tedricos para a andlise de
processos de politicas publicas. Esse modelo busca compreender, a partir da andlise do processo
de tomada de decisdo, como ocorrem as mudangas politicas e como elas guiam a aprendizagem
dos atores envolvidos nos subsistemas de politicas durante os processos de implementacdo

(Sabatier; Jenkins-Smith, 1993; Sabatier, 1998; Jenkins-Smith et al., 2014).

De acordo com Weible e Sabatier (2009), o modelo ACF € baseado na integragcdo dos
estdgios do ciclo de politicas publicas (defini¢do dos problemas, formulagdo, implementacgdo e
avaliacdo da politica), considerando fatores causais como os diferentes tipos de atores,

institui¢des, redes/subsistemas, ideias/crencas, fatores contextuais e eventos, para a andlise.

Conforme Weible et al. (2011), o modelo ACF parte de algumas premissas
fundamentais que estruturam a andlise politica: a) os subsistemas de politicas publicas sdo a
principal unidade de andlise; b) para compreender os acordos no subsistema € necessirio
analisar uma trajetéria histérica de politica publica de pelo menos 10 anos; c¢) os atores
envolvidos no sistema da politica publica podem formar coalizdes; e d) os desenhos das

politicas publicas sdo interpretados como traducdes das crengas das coalizdes.

A Figura 7, abaixo, apresenta o modelo ACF de forma esquematica, de acordo com

Sabatier e Jenkins-Smith (1993).
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Segundo os autores, as politicas ptblicas sdo estruturadas em subsistemas constituidos
por um conjunto de atores individuais ou coletivos, de organizac¢des publicas e/ou privadas, que
constantemente se relacionam e se tensionam em uma relacdo de longo prazo, guiados por seu

sistema de crengas (Sabatier; Jenkins-Smith, 1993 Weible et al., 2011).

Os subsistemas de politicas piblicas sdo importantes para a anélise e compreensao do
processo de formulacdo de politicas, pois influenciam tanto na defini¢do de quais questdes
devem ser tratadas pelo governo quanto na elaboracdo e implementagdo das politicas. Os
subsistemas de politicas sao definidos como “redes de tomada de decisao semi-independentes
de participantes politicos que se concentram em uma questdo politica especifica” (Weible et
al., 2010, p. 523). Esses subsistemas contém varios componentes que interagem para produzir
resultados politicos. Eles sdo semi-independentes, mas estdo alinhados e interagem com outros

subsistemas.

Para compreender os acordos no subsistema, € importante adotar uma perspectiva
temporal de longo prazo, uma vez que as mudancas politicas e de politicas publicas sdo
processos que ocorrem ao longo de décadas, caracterizados por momentos de estabilidade e
mudanca, influenciados por diversos fatores, tais como mudangas econdmicas, sociais €

culturais (Weible et al., 2011).

Os subsistemas de politicas sdo compostos por coalizdes de defesa que se formam
quando os atores percebem que possuem interesses € recursos em comuns que podem ser
combinados para influenciar o processo de formulacao de politicas publicas. Essa percepcao é
influenciada por uma série de fatores, como objetivos politicos compartilhados, recursos,
crengas e valores semelhantes, que compdem o chamado “sistema de crengas”. Esse sistema
reflete “um grau de atividade coordenada ao longo do tempo”, conforme demonstrado por
Sabatier (1988, p. 139). Em muitos subsistemas, existe uma coalizio dominante que € mais
bem-sucedida em traduzir suas metas em agdes governamentais, e outras duas ou trés coalizdes
subordinadas a ela (Weible, 2005). Os sistemas de crengas sao estruturados em uma hierarquia
que envolve: a) crencas centrais profundas; b) nicleo politico; e c) crencas secunddrias. As
crengas centrais profundas estdo relacionadas com suposi¢cdes normativas e ontoldgicas dos
atores, que sdao proximos das crengas religiosas. Essas sdo crencgas dificeis de serem
modificadas, podendo restringir tanto as crencas do nicleo das politicas como as crengas dos
aspectos secundarios. O nucleo politico € descrito como normativo ou empirico, “refletindo

orientagdes basicas ou prioridades de valores no nivel normativo ou empirico, incluindo a
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avaliacdo geral da gravidade do problema, suas causas bdsicas e solucdes preferidas para
resolvé-lo” (Jenkins-Smith et al., 2014, p. 490). Por fim, as crencas secunddrias estdo
associadas a decisdes instrumentais sobre como implementar a politica, sendo essas as mais

suscetiveis a mudangas ao longo do tempo (Sabatier; Weible, 2007).

A dltima revisdo do ACF feita por Sabatier e Weible (2007) incluiu duas novas
varidveis explicativas para as mudangas politicas, as quais podem ser divididas em dois

bindmios: estabilidade e mudanca, e longo prazo e curto prazo.

O primeiro bindmio é composto pelos fatores relativamente estaveis no problema,
bem como pelos eventos externos. De um lado, os atributos do problema, os valores e as leis
sdo elementos resistentes a mudanca e, por conseguinte, estruturais e estruturantes, mantendo
o status quo. Por outro lado, as mudancas nas condicdes socioeconOmicas, na opinido publica
e nas coalizOes de governo, bem como as decisdes politicas de outros subsistemas, sdo eventos

dindmicos do sistema politico e econdmico como um todo.

Em relagdo ao segundo bindmio, no longo prazo os atores e coalizdes sdao
confrontados com oportunidades, que podem tanto restringir quanto ampliar sua margem de
acdo, alterando a distribuicdo de poder — o grau de consenso necessdrio para que mudangas
ocorram, a abertura do sistema politico e a sobreposi¢do de divisdes sociais sdo exemplos de
oportunidades de longo prazo para as coalizdes. Ja no curto prazo, os atores do subsistema
experimentam mudangas em seus recursos, o que pode aumentar ou diminuir o seu poder de

acgdo.

Por um lado, os elementos mencionados anteriormente influenciam o subsistema
de politicas publicas. Por outro lado, o subsistema de politicas piblicas exerce influéncia sobre
os fatores relativamente estdveis, os eventos externos, a estrutura de oportunidade das coalizdes
e as restricoes e recursos dos atores do subsistema. Dessa forma, o modelo € retroalimentado,

havendo uma flecha que parte do subsistema em direcio aos eventos externos.

Nas primeiras formulagdes do ACF foram apresentadas nove hipéteses, enquanto
na ultima revisdo foram apresentadas 16 hip6teses relacionadas a estrutura das coalizdes, seus

sistemas de crengas, mudancas politicas e aprendizado politico entre elas (Sabatier et al., 2009).

As hipéteses de coalizdo se baseiam na premissa de que o elemento aglutinador
principal € a concordancia em torno das crencas do nucleo politico. Parte-se do pressuposto de

que os grupos de aliados e oponentes em um determinado sistema permanecem estaveis por
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periodos de até uma década ou mais. O ACF postula que o consenso necessario para a existéncia
da coalizdo estd essencialmente no nicleo politico. Porém, discorda que crengas especificas
sejam, na prética, mais relevantes do que crengas abstratas. Os aspectos instrumentais sao

considerados componentes mais negocidveis dentro do subsistema.

As hipdteses de mudanga politica postulam que uma politica publica tende a manter
seus atributos principais enquanto a coalizdo que a criou permanecer no poder, ou seja, a
coalizdo dominante. Segundo essas hipéteses, a Gnica forma de alterar os atributos do nicleo
politico de uma politica governamental numa dada jurisdicdo € por meio de algum evento
externo que seja capaz de alterar substancialmente a distribuicdo de recursos politicos ou os
pontos de vista das coalizdes dentro desse subsistema. Essas perturbacdes externas sdo uma
causa necessdria, mas ndo suficiente, para alteragdes nos atributos fundamentais de um
programa governamental. As autoridades governamentais, em certos casos, t€ém poder para

revisar os programas, mesmo sem mudancas na situacdo de dominancia entre as coalizdes.

As hipéteses de aprendizagem politica aplicam-se aos fatores que conduzem a
aprendizagem entre sistemas de crencas, ou seja, entre coalizoes. Partindo da premissa de que
as coalizdes resistem as mudangas em seu nucleo politico ou mesmo em aspectos instrumentais
importantes de seus sistemas de crencas, essas hipoteses defendem que apenas evidéncias
empiricas bastante sélidas podem conduzi-las a rever pontos de vista (Sabatier, 1987). Segundo
essas hipdtese, apenas evidéncias empiricas podem levar a mudangas, e é mais provavel que
essas evidéncias sejam desenvolvidas e aceitas: (i) em areas do conhecimento nas quais haja
disponibilidade de dados quantitativos e consenso quanto as teorias; (i1) mais no dominio das
ciéncias naturais que nas ciéncias sociais; (iii) em subsistemas nos quais exista um férum
profissional prestigiado e respeitado; e (iv) em situacdes envolvendo um nivel intermediario de
conflito, ou seja, complexas o bastante para justificar o empenho de recursos analiticos, mas

nao envolvendo conflito normativo direto (Franga, 2002).

O processo politico de constituicio da PNPSA € analisado nesta dissertacdo de
mestrado com base no modelo ACF. A escolha desse modelo se justifica devido a sua amplitude
e sua capacidade de adequacdo a andlise de diferentes tipos de politicas publicas, tornando-se
um instrumento importante para analisar o processo de constru¢do de diferentes politicas em
diferentes realidades. A constituicio da PNPSA envolveu multiplas coalizdes com crengas
divergentes sobre o papel do Estado na protecdo ambiental, no uso dos recursos naturais € na

distribuicdo dos recursos pela conservagdo. O ACF fornece uma estrutura tedrica para analisar
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a interacdo, negociacdo, aprendizado e influéncia dessas coalizdes na formulagdo e
implementacdo dessa politica publica ao longo do tempo. Além disso, o ACF permite a
identificacdo de fatores externos, como mudancas nas preferéncias dos eleitores ou eventos
climédticos extremos, que podem afetar as coalizdes e, portanto, o processo de formacdo da

politica ptblica (Donadelli, 2016).

Para a identificacdo das coalizdes que se formaram na construcdo da PNPSA foi
necessdrio identificar os atores envolvidos no processo e os argumentos por eles defendidos.
Para isso, a anélise partiu da andlise do contetido das audiéncias publicas promovidas pelas
Comissodes Mista Permanente de Mudancas Climaticas (CMMC) e Meio Ambiente (CMA) do
Senado Federal e pelas Comissdes de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel
(CMADS) e Agricultura, Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR) da
Camara dos Deputados, que foram realizadas com o objetivo de debater o instrumento

econOomico de PSA e a PNPSA.

De acordo com Vergara (2008), a anélise de conteddo € uma técnica de andlise de
dados qualitativa que se presta a fins exploratorios, ou seja, de descoberta, como no caso da
presente pesquisa. E importante ressaltar que a utilizacdo de procedimentos interpretativos
(qualitativos) para a andlise de contetido considera a particularidade e a relacdo dos elementos,

segundo Vergara (2008).

Uma audiéncia publica € um processo juridico em que uma agéncia governamental,
ou um Orgao legislativo, abre espaco para que os cidaddos participem do processo democratico
de tomada de decisdo (Soares, 2002). De acordo com Soares (2002), as audiéncias publicas sdo
uma forma de permitir que o publico expresse as suas opinides e preocupacgdes sobre questdes
que os afetam direta ou indiretamente. Ao possibilitar a contribui¢do da populacio, as audi¢des
publicas promovem a transparéncia e a responsabilizacdo no processo de tomada de decisdes

governamentais (Durant, 1992).

E importante ressaltar que, devido 2 limitacdo dos dados de andlise se restringirem
as declaracdes dos atores em audiéncias publicas, o uso do modelo ACF para identificar

coalizdes apresenta algumas limitagdes.

z

Uma primeira limitacdo do ACF na identificagcdo de coalizOes € referente a
exigéncia de um “grau nao trivial” de coordenacdo entre os atores. No caso da PNPSA, que se

trata de uma regulamentagcao ambiental de nivel federal, os atores envolvidos no processo nao
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estdo proximos uns dos outros geograficamente, o que implica em barreiras substanciais para a
coordenacdo. A falta de recursos também pode ser outro fator que configure barreiras
considerdveis para que pequenas ONGs e comunidades indigenas, por exemplo, estabelecam
niveis nao triviais de coordenagdo. Outro fator que impede a coordenagao ¢ a falta de liderangas
fortes que podem ndo alcancar o nivel federal e envolver todos os atores interessados. Por
ultimo, a falta de canais de informacao e comunicacdo em dreas menos desenvolvidas do pais
pode contribuir para as dificuldades de estabelecer coordenagdo e liderangas em nivel federal

(Donadelli, 2016).

Como uma segunda limitacdo, observa-se que um dos aspectos cruciais que
deveriam permitir a identificacdo normativa de coalizdes de advocacia sdo crencas centrais
compartilhadas. As declaragdes dos atores em debates publicos representam apenas o lado
empirico das crengas centrais das politicas, ou seja, as percepgdes dos atores politicos sobre 0s
fatos e a realidade objetiva. Em debates publicos, os atores politicos tendem a evitar expressar
abertamente suas crencgas normativas, uma vez que elas sdo mais subjetivas e podem gerar mais
conflitos e divergéncias entre as coalizdoes. Donadelli (2016) argumenta que, segundo a
defini¢do original do ACF, ndo € razoavel inferir crencas normativas a partir de declaragdes
publicas (Donadelli, 2016). A autora propde, portanto, que a identificacdo de coalizdes seja
baseada em “preferéncias politicas fundamentais”, que sdo crengas empiricas/causais
declaradas publicamente. Nesse sentido, nesta dissertacao de mestrado, a andlise das coalizdes
serd baseada apenas no aspecto empirico e declarado publicamente das crengas centrais da

politica.

Para o sucesso da aplicacdo do ACF no caso de uma politica ambiental de nivel
federal, como € o caso da PNPSA, Donadelli (2016, p. 29) sugere a adocao de uma definicao
ligeiramente revisada de coalizdes para coligagdes. Essas sdo conceituadas “como um grupo de
atores dentro de um dominio politico (ou subsistema) especifico, que, embora nao
necessariamente coordenado ou possuindo as mesmas crengas normativas, adota as mesmas

posi¢des em relacdo a um problema politico”.

Ao seguir a proposta de Donadelli (2016) de adotar a definicdo de coligagdes,
baseada em “preferéncias politicas centrais”, em vez de crencas normativas, € possivel
combinar a abordagem de ACF com um elemento empirico importante no estudo de politicas

publicas: as “narrativas”.
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O NPF ¢é uma das abordagens empiricas mais crescentes no campo dos estudos
narrativos na investigacao de politicas publicas. Desde o final da década de 1980, varios autores
tém apontado a importancia de estudar o papel das narrativas no processo de formulagdo,
implementa¢do e mudanca politica (Fischer; Forester, 1993; Hajer, 1993; Majone, 1989; Stone,
1989). Jones e McBeth (2010) foram os primeiros a apresentar essa abordagem de forma
sistematizada, definindo os fundamentos para a realiza¢do da premissa de analisar as “narrativas

de politica” por meio de critérios cientificos tradicionais.

Jones et al. (2010) afirmam que as narrativas possuem estruturas e caracteristicas
semelhantes, permitindo uma andlise metodoldgica e sistemdtica a partir do modelo
denominado NPF. De acordo com Jones et al. (2015), a premissa do NPF € que as histdrias sdo
constituintes dos seres humanos, sendo os pensamentos e emog¢des baseados numa estrutura de
historia. Dessa forma, conclui-se que se as histdrias sdo tdo importantes nas nossas ideias, elas

também devem influenciar as politicas.

Shanahan et al. (2017) definem os pressupostos fundamentais do modelo NPF: a) a
constru¢do social € importante nas politicas publicas; b) a eficdcia das narrativas politicas é
relativa e limitada; c) as narrativas politicas t€ém elementos estruturais generalizaveis; d) as

narrativas politicas operam em trés niveis; e €) os seres humanos sdo “homo narrans’.

Segundo o NPF, embora exista um mundo objetivo, independentemente das
percepcdes humanas, as pessoas atribuem significados diferentes ao mundo ao seu redor. Dessa
forma, entender como individuos e grupos constroem a realidade social é fundamental para a
andlise das politicas publicas. A construcao social € influenciada por fatores como cultura,
crengas, valores e interesses, e isso pode levar a diferencas significativas nas percepcoes e

demandas dos grupos envolvidos no processo de formulacdo de politicas.

De acordo com o NPF, as narrativas politicas sdo eficazes em construir realidades
sociais, mas essa eficdcia € limitada e relativa. As construgdes sociais da realidade s@o limitadas
pelas crencas, normas, ideias, estratégias e contextos em que ocorrem. Assim, as narrativas
politicas podem influenciar a percepcdo da realidade de uma determinada comunidade ou
grupo, mas as suas limitagdes podem restringir o seu alcance e impacto. Além disso, a eficicia
das narrativas politicas pode variar de acordo com as caracteristicas dos publicos-alvo, que

podem responder de maneiras diferentes as mensagens apresentadas.
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Quadro 4. Elementos do Narrative Policy Framework (NPF).

Elemento Definicao

Cenario Parametros legais e constitucionais, condi¢des econdmicas, e outros
fatores normalmente considerados relevantes pelos atores politicos.

Personagens | As vitimas sofrem gragas ao problema, os vildes causam o

problema, e os herdis prometem o fim do problema.

Enredo Liga os elementos da narrativa politica, criando relacdes entre os
personagens, o cendrio politico no qual estdo inseridos, e a moral da
histéria.

Moral A solugdo politica “entregue” pela narrativa politica.

Fonte: elaboragao prépria a partir de McBeth et al. (2017).

As narrativas politicas possuem elementos estruturais generalizaveis que podem ser
observados em diferentes contextos. Conceitualmente, o NPF distingue entre dois componentes
narrativos: forma e conteudo. Forma refere-se aos elementos estruturais que compdem uma
narrativa, normalmente definida como um cendrio, personagens, um enredo e uma moral da
histéria. O cendrio € o contexto em que se desenrola uma narrativa. Pode ser um espago
geografico ou institucional, um periodo ou mesmo uma controvérsia em si. O enredo € a histéria
que liga os elementos estruturais de uma narrativa, incluindo normalmente um arco dramatico.
Os personagens sao os protagonistas da histéria, normalmente identificados como herdis, vildes
e vitimas. E a moral da histéria € a conclusdo da narrativa, que apresenta uma agao a realizar
sob a forma de uma proposta politica ou, pelo menos, uma mencao a uma politica publica
(Jones, 2018; Jones; McBeth, 2010). O NPF postula que, embora o conteido das narrativas
possa variar entre 0os contextos, os elementos estruturais sdo generalizdveis. No entanto,
histérias compartilham elementos estruturais comuns: elas ocorrem em um cendrio, contém

personagens, t€ém um enredo e muitas vezes defendem uma moral.

As narrativas de politicas operam em trés niveis interativos de andlise: micro, meso
e macro. No nivel micro, o NPF estd preocupado com a forma como individuos sao
influenciados e moldam as narrativas politicas. Nesse nivel, os estudos buscam entender como
as narrativas politicas afetam as percepg¢des individuais da realidade e como os individuos
podem ser influenciados por essas narrativas em sua tomada de decisdo politica. O nivel meso
examina como grupos de atores e coalizdes usam narrativas em um subsistema politico,

incluindo partidos politicos, organizacdes da sociedade civil e grupos de interesse. Neste nivel,
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o NPF busca entender como as narrativas sao construidas e disseminadas entre grupos de atores
politicos e como essas narrativas sao utilizadas para influenciar o processo politico em
diferentes niveis. Finalmente, o nivel macro concentra-se em narrativas abrangentes que estao
inseridas em contextos culturais e institucionais. Nesse nivel, a teoria NPF busca entender como
as narrativas politicas podem refletir e moldar valores culturais e institucionais mais amplos,
bem como como essas narrativas sdo construidas e disseminadas em nivel nacional ou
internacional (Jones; McBeth, 2010). Para a andlise da PNPSA nesta dissertacdo de mestrado,

foca-se aqui no nivel meso.

Os seres humanos sao “homo narrans”, ou seja, somos seres que contam historias.
O NPF identifica dez postulados que sustentam a ideia de que as narrativas desempenham um
papel central em como os individuos organizam, avaliam e comunicam informagdes. Entre
esses postulados, destaca-se a ideia de que as narrativas sdo uma forma fundamental de
comunicacdo humana, permitindo que as pessoas compartilhem experi€ncias, transmitam
conhecimentos e construam significados compartilhados. Além disso, o NPF enfatiza que as
narrativas ndo sdao meras ferramentas para transmitir informagdes, mas sim estruturas
complexas que moldam a forma como as pessoas entendem a realidade. Através da andlise dos
elementos narrativos, como personagens, enredo e moral da histéria, o NPF busca entender
como as narrativas politicas sdo construidas, disseminadas e utilizadas para moldar as

percepcoes e acdes dos individuos e grupos em diferentes contextos (Jones; McBeth, 2010).

O modelo de analise NPF torna as coalizOes mais facilmente identificéveis, ja que
as narrativas estdo necessariamente associadas a atores especificos. Donadelli (2016)
argumenta que hd outras vantagens em associar as hipéteses do ACF com métodos NPF. Ambas
as estruturas defendem uma perspectiva pluralista de formulacdo e mudancga de politicas, que
reconhece uma ampla gama de atores envolvidos no processo politico, ndo se limitando aos
formuladores de politicas tradicionais. O NPF, por sua vez, permite a identificagdo dos atores
relevantes por meio de debates publicos, eliminando a preocupacdo de que eles possam nao
expressar suas crencgas reais nesses debates, uma vez que as crengas ndo sio relevantes para a
identificacdo de coalizdes. Além disso, o uso de narrativas (que sao principalmente em formato
textual) estreita as fontes de dados e modos de andlise possiveis para andlise textual e de

conteddo, o que pode tornar a pesquisa mais focada e eficiente (Donadelli, 2016).
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3.2. A Politica Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais (PNPSA)
A PNPSA, que cria o marco legal para o PSA no pais, foi aprovada em 2021, apds um longo

processo legislativo e instituida pela Lei n® 14.119.

O PSA € um mecanismo regulatério que remunera ou recompensa individuos ou
grupos que protegem a natureza € mantém os SA funcionando para o bem comum. Os
pagamentos permitem precificar os SE, atribuindo-lhes valor e estabelecendo um mercado que
deve proteger as fontes dos servigos naturais, considerando que sdo sensiveis e finitas. A Lei n°
14.119 define o PSA como atividades que favorecem a manutencdo, recupera¢do ou melhoria

dos SE, tanto individualmente quanto coletivamente.

A restauracdo dos ecossistemas tem se tornado um tema cada vez mais importante.
No fim de 2020, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas declarou o periodo de 2021 a 2030
como a Década da ONU para a Restauracdo Ecossist€mica. As politicas publicas de PSA sao
estratégias que podem contribuir para a protecdo e a restauracao de florestas nativas em 4dreas
privadas e comunitdrias. A PNPSA tem o potencial de impactar um conjunto de SE, incluindo
o sequestro de carbono, formacao do solo e prevenc¢do de erosdo, manuten¢do da biodiversidade
vegetal e animal, polinizagdo, controle de pragas, regulacdo e purificacdo da dgua, provisdo de
alimentos (frutas, pescado) e a existéncia de dreas para lazer e recreacdo, fruicdo estética e

espiritual, entre outros.

A Lei de PSA ¢€ resultado do Projeto de Lei (PL) n° 312/2015, de iniciativa dos
Deputados Rubens Bueno (PPS/PR) e Arnaldo Jordy (PPS/PA). O assunto foi discutido no
Congresso Nacional desde 2007, através do PL n° 792, de autoria do Deputado Anselmo de
Jesus (PT-RO). Apds alteracdes realizadas no Senado Federal e aperfeicoamentos nas duas
casas legislativas, a lei foi sancionada pela Presidéncia da Republica, mas com alguns vetos em

dispositivos importantes que, em sua maioria, foram derrubados pelo Congresso Nacional.

A Lei de PSA definiu conceitos, objetivos, diretrizes, agdes e critérios para a
implantacio da PNPSA. Além disso, previu o estabelecimento do Programa Federal de
Pagamento por Servicos Ambientais (PFPSA), a criacdo do Cadastro Nacional de Pagamento

por Servigcos Ambientais (CNPSA) e disposi¢des sobre os contratos de PSA.

Considerando que o PSA € apontado por muitos especialistas como uma das opgcoes
mais interessantes para combater os problemas ambientais atuais (Pagiola et al., 2013; Young;

Bakker, 2015; Altman; Nusdeo, 2023), corrigindo as externalidades e estimulando
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comportamentos sustentiveis, torna-se oportuna a cria¢cdo de uma norma nacional sobre o tema
(Farias; Régis, 2021), que deverd ganhar mais relevincia com as mudancas no cenario
internacional, como a elei¢do americana e a discussdo de acordos multilaterais, como o UE-

Mercosul.

O PSA € um mecanismo que visa implementar o Art. 225 da Constitui¢do Federal
de 1988, que garante a todos o “direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado”
(Brasil, 1988, Art. 225). A PNPSA estd diretamente ligada ao item I do Inciso 1° do referido
artigo, que atribui ao governo a responsabilidade de “preservar e restaurar os processos
ecoldgicos essenciais e providenciar a gestdo ecoldgica das espécies e dos ecossistemas”
(Brasil, 1988. Art. 225). Além disso, a maior novidade da Lei de Protecdo da Vegetacao Nativa
(LPVN — Lei n° 12.651/2012) conhecida como novo Cdédigo Florestal foi, provavelmente, a
disposi¢cdo do PSA em seu Art. 41, mas faltava a regulamenta¢do necessaria, um problema que
foi resolvido com a PNPSA. O Cap. X dessa norma trata do “Programa de Apoio e Incentivo a
Preservacgdo e Recuperagdo do Meio Ambiente” e prevé, em seu Art. 41, Inciso I, “o pagamento
ou incentivo a servigcos ambientais como retribuicdo, monetdria ou nao, as atividades de
conservagdo e melhoria dos ecossistemas e que gerem servigos ambientais” (Brasil, 2012, Art.

41).

O PSA ja é adotado em diferentes estados brasileiros, como Santa Catarina, Rio de
Janeiro, Minas Gerais, Sdo Paulo e Espirito Santo, sendo também implementado por alguns
municipios que dispdoem de normas juridicas especificas para tratar do tema. Dessa forma, a
PNPSA nao tem como objetivo disciplinar os programas e projetos de PSA ja existentes, mas
sim reconhecer e fortalecer essas iniciativas. A PNPSA busca gerar seguranca juridica e
incentivar a implementacdo de esquemas de PSA em nivel subnacional, sem criar obstdculos
para as experiéncias ja em andamento. O foco € estimular mudancas de comportamento em prol

da provisdo, recuperagdo ou manutencao de servicos ambientais (CBC, 2021).

A lei, em seu Art. 2, definiu os conceitos de ecossistema, SE (incluindo servigos de
provisdo, apoio, regulacdo e culturais), SA, PSA e de pagador e provedor de servicos
ambientais. Além disso, a lei deixou claro que os SA podem ser utilizados para manutencao,
recuperacdo ou melhoria das condi¢des ambientais, estando diretamente relacionados aos

objetivos gerais da Politica Nacional do Meio Ambiente?’ e de outras politicas ambientais,

270 Art. 2 da Lei n° 6.938/1981 dispde que “A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a
preservacdo, melhoria e recuperacio da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢cdes
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como as de Mudancas Climaticas, Biodiversidade e Recursos Hidricos. Essa norma possibilita
a institucionalizacdo do tema em dreas além do meio ambiente natural, permitindo a criacao de

um PSA cultural ou urbano (Brasil, 2021).

A lei destaca que o PSA é uma transacdo voluntdria, ou seja, um quadro ndo
obrigatdrio e ndo coercitivo, que se baseia em contratos estabelecidos por livre escolha (Brasil,
2021). Isso difere dos instrumentos de comando e controle, que sdo impositivos. O cardter
voluntdrio do PSA também pode ajudar a desonerar a Administracdo Publica, pois é o

administrado quem procura a administracdo, em vez de o contrario.

Em seguida, em seu Art. 3 a lei definiu modalidades préprias de PSA e suas
condic¢des, com o objetivo de diferenciar a PNPSA das demais politicas publicas de protecao
ambiental. Entre as modalidades, destacam-se: pagamento direto, monetario ou ndo monetario;
provisdo de melhorias sociais para comunidades rurais e urbanas; compensagdes ligadas a
certificados de Reducdo de Emissdes por Desmatamento e Degradagdo Florestal (REDD+);
titulos verdes; empréstimos; e a Cota de Reserva Ambiental (CRA). Além disso, a lei permite
que outras modalidades de PSA sejam estabelecidas por atos normativos do 6rgdo gestor da
PNPSA, que é o Ministério do Meio Ambiente (MMA), ou pelos respectivos gestores estaduais

e municipais (Brasil, 2021).

Essas modalidades de PSA sdo disponibilizadas para os dois principais atores
envolvidos: o pagador (conforme Art. 2, V) e o provedor dos SA (conforme Art. 2, VI). O
pagador financia os SA, enquanto o provedor os fornece, sendo capaz de manter, recuperar ou
melhorar as condi¢des ambientais dos ecossistemas brasileiros, mediante recebimento de uma

das modalidades de PSA (Brasil, 2021).

Foram estabelecidos quatorze objetivos e doze diretrizes para a PNPSA, além da
criacdo do PFPSA no ambito do 6rgdo central do Sistema Ambiental Nacional (SISNAMA),
que busca efetivar o pagamento desses servicos pela Unido em dreas prioritdrias para a
conservagdo, combate a fragmentacdo do habitat, formacdo de corredores ecoldgicos e
conservagdo dos recursos hidricos. Comunidades tradicionais, povos indigenas, agricultores
familiares e empreendedores familiares rurais, definidos pela Politica Nacional da Agricultura
Familiar (PNAF — Lei n° 11.326/2006), terao prioridade na contratagdo do PSA no ambito do

PFPSA. Além disso, na execu¢do do PFPSA, o 6rgao gestor dard preferéncia a parcerias com

ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a prote¢do da dignidade da vida
humana [...]” (Brasil, 1981).
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cooperativas, associagdes civis e outras formas associativas para escalar as acdes a serem

implementadas (Brasil, 2021).

Entretanto, a Lei de PSA, em seu Art. 6, Inciso 4°, II, definiu como requisitos gerais
para participacdo no PFPSA, nos imdveis privados, ressalvados os casos previstos no Inciso IV
do caput do Art. 8, comprovacgdo de uso ou ocupacdo regular do imével, por meio de inscri¢cao
no Cadastro Ambiental Rural (CAR) (Brasil, 2021). Na avaliacao de Ferretti (2022), a exigéncia
do CAR como requisito para participacdo no PFPSA, pode prejudicar agricultores familiares e
assentados que ndo possuem um documento que comprove a posse de gleba da terra, derivada
da Reforma Agréria. O Art. 29, Inciso 1°, II, do novo Cédigo Florestal exige para a inscri¢ao

do imovel rural no CAR a “comprovacao da propriedade ou posse” (Brasil, 2012).

Desde a edicao da Resolu¢gdo CONAMA n° 458/2013, que revogou a Resolucao n°
387/2006, ndo € mais necessdrio para os assentados apds 2013 o prévio licenciamento
ambiental. A obtencdo de tal documento de comprovacdo depende do andamento dos Projetos
de Assentamento, que podem variar entre meses ou anos, conforme Instru¢do Normativa n°
99/2019 sobre os procedimentos administrativos para titulagdo aos agricultores familiares

assentados (Incra, 2019).

O Art. 6, Inciso 7°, da Lei de PSA prevé duas fontes de financiamento para o
PFPSA. A primeira € a captacdo de reservas de pessoas fisicas e juridicas de direito privado
(Brasil, 2021), pratica comum em modelos de financiamento, como em contratos
administrativos de parceria publico-privada. Essa fonte de financiamento visa suprir a
insuficiéncia dos recursos captados pela tributacio e a auséncia de fundos publicos de
participacao estatal (SAES, 2021). A segunda fonte é a captacdo de recursos de agéncias
multilaterais e bilaterais de cooperagdo internacional, organizagdes criadas por iniciativa das

principais nagdes do mundo para atuar globalmente no desenvolvimento de dreas como saude,

educacdo, seguranga e meio ambiente (Brasil, 2021).

Considerando as fontes de financiamento mencionadas, especialistas apontam que
a norma infraconstitucional em questdo € uma norma em branco, pois apenas prevé as fontes
de financiamento sem instrumentaliza-las (Carrera, 2021). Isso implica na delegacdo da
responsabilidade de implementacdo a via administrativa, gerando incertezas quanto a sua
efetivacao (Santos et al., 2022). Além disso, a falta de definicdo sobre a maneira como os
recursos financeiros serdo repassados aos prestadores de SE vem sendo criticada por atores

sociais impactados diretamente pelo PFPSA, como sera abordado na se¢do 3.3 deste capitulo.
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O Par. tnico do Art. 9 permitiu o uso do PSA por meio de compensacdo monetaria
com recursos publicos em Areas de Preservacio Permanente (APP), Reserva Legal e outras
dreas sob limitacdo administrativa, nos termos da legislacio ambiental e de acordo com a
regulamentacdo, com preferéncia para dreas localizadas em bacias consideradas criticas para o
abastecimento publico de dgua, conforme definidas pelo 6rgdo competente, ou em dreas
prioritdrias para a conservacdo da diversidade biolégica em processo de desertificacdo ou
fragmentacdo avancada (Brasil, 2021). Esse ponto despertou a atencdo de ambientalistas, jd que

existe uma obrigacao legal de respeitar APP e Reserva Legal.

O Codigo Florestal, no Art. 8 referente as APPs, descreve que sua supressdo serd
somente se visar o interesse publico, e no Art. 18 referente a Reserva Legal, determina que,
apos o registro dessa drea, ela devera ser mantida, sendo vedada sua alteragdo (Brasil, 2012).
Portanto, para alguns especialistas nao ha adicionalidade ambiental, quando a ideia do PSA era
justamente criar um incentivo para proteger dreas para além daquelas previstas em lei
(Prizibisczki, 2021). Por outro lado, a lei proibe a aplicacdo de recursos publicos em PSA para
pessoas fisicas e juridicas que estdo em inadimpléncia em relacdo ao termo de ajuste de conduta
ou de compromisso assinado com os Orgdos competentes, com base na Lei da Acdo Civil
Publica (Lei n° 7.347/1985) e no novo Cédigo Florestal, em relacdo as dreas embargadas pelos
orgaos do SISNAMA, de acordo com as disposicoes dessa lei (Brasil, 2021). No entendimento
de Santos et al. (2022), é necessario refletir sobre a natureza dessa relacio, que pode apresentar
aspectos legais e sociais positivos, ou preocupantes do ponto de vista da tutela juridica do meio

ambiente.

O Art. 12 determina que o regulamento defina as cldusulas essenciais para cada tipo
de contrato de PSA, sendo obrigatdrias apenas aquelas relacionadas aos direitos e obrigacdes
do provedor e do pagador, incluindo a¢des de manuten¢do, recuperagdo e melhoria ambiental
do ecossistema, critérios e indicadores de qualidade dos SA, formas, condi¢des e prazos para
inspecao e monitoramento, além de condicdes de acesso as dreas e aos dados relativos as acoes
realizadas pelo provedor, dentro dos limites do sigilo legal ou constitucionalmente estabelecido

(Brasil, 2021).

Quanto a governanca da PFPSA, o Art. 15 prevé a criagdo de um 6rgdo colegiado
— formado por representantes da sociedade civil, setor produtivo e poder publico — responsavel
por discutir prioridades e critérios de alocacdo de recursos, monitorar a conformidade dos

investimentos e avaliar o PFPSA a cada quatro anos, sendo gerenciado pelo MMA (Brasil,
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2021). Embora o 6rgao colegiado seja uma forma de garantir a participagcdo social no processo
de monitoramento das iniciativas e sua conformidade em relacdo aos objetivos e diretrizes da
PNPSA (CBC, 2022), essa disposi¢d@o tem sido criticada por especialistas que argumentam que
“deveria ter maior abrangéncia e requisitos para tentar restringir irregularidades por parte dos
beneficiarios, como também possibilitar maior rigor na fiscalizagdo dos gastos publicos”
(Ferretti, 2022, p. 12). Além disso, ainda ndo foi esclarecido como serd a criagdo do 6rgao
colegiado e qual serd a sua abrangéncia (federal, estadual, distrital ou municipal), deixando

ddvidas quanto a efetividade da governanca da PFPSA.

O Presidente da Republica, Jair Bolsonaro, ao sancionar a Lei de PSA, vetou a
criagdo do 6rgdo colegiado (veto no Inciso 8° do Art. 6 e Art. 15). A justificativa apresentada
foi de que a criagdo de uma instancia de participagdo politica implicaria na criacdo de um novo
Orgdo ou de novas estruturas de gestdo com aumento de gastos. No entanto, como salienta o
advogado André Lima, um comité gestor, como o aprovado pelo legislativo para o PSA, poderia
ser gerido por instancias ja existentes do executivo, como a Secretaria da Amazonia e dos
Servicos Ambientais do MMA, contando com o servico de gestores incumbidos de conduzir a
referida politica e ser formado por membros ndo remunerados da sociedade civil, como ja

acontece com vdrias leis vigentes (Girard, 2023).

Os vetos foram derrubados em 17 de marco de 2021, apds a articulacdo de
parlamentares como o Senador Fabiano Contarato (Rede-ES), os Deputados Nilto Tatto (PT-
SP) e Rodrigo Agostinho (PSB-SP), membros da Frente Ambientalista, e os Deputados Bueno,
Arnaldo Jardim (Cidadania-SP) e Camilo Capiberibe (PSB-AP), da Frente Parlamentar da
Agropecudria (FPA), que enviaram uma carta as liderancas do Congresso justificando a
importancia desses itens para a implementacdo da lei. A Camara aprovou a derrubada do veto
com 439 votos a favor, 19 contra®® e duas abstengf)eszg, e, horas depois, o Senado também
derrubou o veto por 73 votos a favor e um contra*®. Com a decisio, os trechos vetados foram

promulgados (Uol, 2021).

28 Adriana Ventura (NOVO-PS), Paula Belmonte (Cidadania-DF), Lucas Redecker (PSDB-RS), Alexis Fonteyne
(NOVO-PS), Diego Garcia (Podemos-PR), Gilson Marques (NOVO-SC), Hélio Leite (DEM-PA), Lucas Gonzalez
(NOVO-MGQG), Luiz P. O. Braganga (PSL-SP), Marcel van Hattem (NOVO-RS), Paulo Abi-Ackel (PSDB-MG),
Paulo Azi (DEM-BA), Paulo Ganime(NOVO-R]J), Paulo Martins (PSC-PR), Rodrigo Coelho (PSB-SC), Samuel
Moreira (PSDB-SP), Sargento Fahur (PSD-PR), Tiago Mitraud (NOVO-MG) e Vinicius Poit (NOVO-SP).

29 Bira do Pindaré (PSB-MA) e Eduardo Bolsonaro (PSL-SP).

30 Romdrio S. Faria (Podemos-RIJ).
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O Presidente da Reptblica também vetou outro trecho que previa a criagdo do
CNPSA (arts. 13 e 16), mas a medida foi derrubada em ambas as casas legislativas. Esse
cadastro terd o registro de todos os contratos de PSA no dmbito do PFPSA, incluindo aqueles
que envolvem agentes ptblicos e privados, e serd de acesso publico, assegurando a
transparéncia dos registros das dreas potenciais e dos respectivos SA prestados. Além disso, o
cadastro servird como um sistema de integracdao dos dados de PSA nos diferentes niveis da
federacdo (nacional, estadual e municipal), fornecendo informagdes sobre os planos e projetos

que compdem o PFPSA (Brasil, 2021).

Sobre os arts. 18 e 19, que previam beneficios fiscais e incentivos tributdrios para
investimentos em programas de PSA, tais como dedug¢des no Imposto de Renda, por exemplo,
os vetos foram mantidos. Além de excluir esses beneficios, 0os vetos também eliminaram a
possibilidade de o Poder Publico estabelecer outros incentivos tributdrios, tais como créditos
com juros diferenciados para atividades de recuperacdo de areas degradadas e incentivos para
o manejo sustentdvel da biodiversidade e outros recursos naturais (Prizibisczki, 2021). A
pesquisadora da Universidade Federal do Rio de Janeiro, Bianca Castro, em entrevista para o
site OEco, afirma que a questdo dos incentivos foi retirada nos vetos sob o argumento de

impacto financeiro e or¢camentdrio (Prizibisczki, 2021).

Finalmente, o artigo 22 prevé que as obrigagdes contidas nos contratos de PSA, que
envolvem a conservacdo ou restauracdo da vegetacdo nativa em propriedades privadas, bem
como a adoc¢ao ou manutencao de certas prdticas agricolas, agroflorestais ou agropastoris, sao
de natureza propter rem e devem ser cumpridas pelo adquirente da propriedade nas condi¢des
estabelecidas no contrato (Brasil, 2021). Portanto, esse artigo obriga o adquirente de uma
propriedade privada com obrigagdes contidas em um contrato de PSA a cumprir as cldusulas
do contrato assinado pelo antigo proprietirio. E importante destacar que essa obrigagdo é
imposta ao adquirente do imével, que, como resultado do contrato de PSA assinado pelo antigo
proprietario, deve cumprir as obrigagcdes contratuais. Dessa forma, € uma obrigacdo que
acompanha o imével, sendo transmitida ao novo proprietario (Brasil, 2021). Além disso, a nova
norma legal modifica a Lei 6.015, exigindo que o contrato de PSA seja registrado no registro

de imdveis quando estabelecer obrigacdes de natureza propter rem.

Apesar da Lei n® 14.119 criar o marco legal do PSA no Brasil e estabelecer as bases
para uma politica nacional, falta ainda a sua regulamentacdo e implementacdo pelo Poder

Executivo.
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Em um cendrio de crise ecoldgica, a Lei de PSA representa uma importante
iniciativa. N@o obstante, a efetividade e a escala da PNPSA dependerdo de como serd
coordenada a sua implementacdo. Cabe agora ao Poder Executivo a regulamentacdo dessa
politica que foi consenso em amplos setores da sociedade durante a tramitacdo no Congresso
Nacional. Diante dos retrocessos na area ambiental e socioambiental nos dltimos anos, a
PNPSA representa uma resposta timida. Para que ela se torne efetiva, resta um longo caminho

a percorrer.

3.3. Tramitacao da PNPSA

A PNPSA ¢ resultado de um processo de discussdo e tramitagdo legislativa no Congresso
Nacional que teve inicio em 2007. A necessidade de criar uma politica publica que reconheca
a importancia dos SA e incentive a conservagdo e restauracdo dos ecossistemas, foi um dos

principais motivos que impulsionaram esse processo.

Ao longo dos anos, diversas proposi¢des legislativas foram apresentadas e
estiveram em tramitacdo no Lesgilativo brasileiro, tais como PLs, medidas provisdrias,
requerimentos de criagdo de comissOes temdticas, entre outras. Essas proposi¢Oes, em sua
maioria, tinham como objetivo estabelecer diretrizes € normas para um marco legal para o PSA

no Brasil.

Durante esse periodo, diversas iniciativas subnacionais foram implementadas no
pais mesmo sem um marco legal federal. Exemplos sdo a Lei n° 3.135/2007 que institui o Bolsa
Floresta no estado do Amazonas e a Lei Municipal n° 2.100/2005, que criou o Programa
Conservador das Aguas no municipio de Extrema, no estado de Minas Gerais. As li¢es
aprendidas a partir de tais iniciativas subsidiaram o debate sobre o tema, tanto na Camara dos

Deputados, quanto no Senado Federal.

A PNPSA foi amplamente discutida e debatida em diversos setores da sociedade
brasileira, incluindo ONGs, comunidades tradicionais, movimentos sociais, setor privado e
governo. Erika Pinto, pesquisadora do Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia (IPAM),
em entrevista concedida ao site da Coalisdo Brasil Clima, Floresta e Agricultura, aponta que,
apesar das divergéncias e interesses conflitantes entre diferentes atores politicos, as discussoes
em torno do tema permitiram a constru¢do de um marco regulatério mais claro e abrangente
para o PSA no pais. Em 2021, a PNPSA foi finalmente aprovada e sancionada, consolidando a

criagdo de um Sistema Nacional de PSA (Coalizao, 2021).
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No longo percurso do processo Legislativo, foi possivel perceber a proposicao de
uma variedade de PLs de iniciativa de Deputados e Senadores de diferentes alas ideoldgicas,
apresentados em contextos politicos e historicos distintos. Entre esses projetos, ha pontos em
comum, como a importancia do reconhecimento dos SA prestados por pessoas e a necessidade
de incentivar a conservacdo ambiental. No entanto, observam-se diferencas significativas em
relacdo as abordagens especificas para a implementacdo de politicas de PSA, tais como a
definicao dos critérios para o pagamento e para o recebimento e o papel do governo e de outros

atores na implementacao dessas politicas.

Esses PLs tinham por objeto estabelecer uma Politica Nacional de Pagamento por
Servicos Ambientais (PNPSA). Podem-se citar: o PL n° 792/2007, que dispde sobre a definicao
de SA e outras providéncias; o PL n°® 5.487/2009, que institui a PNPSA; o PL n°® 1.274/2011,
que institui o Programa Nacional de Compensacao por Servicos Ambientais (PNCSA) e o
FFPSA; o PL n° 276/2013, que institui a PNPSA; e o PL n° 312/2015, que reeditou o PL n°
1274/2011, que institui a PNPSA, entre outros PLs apensados.
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Figura 8. Tramitacdo da Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (PNPSA).
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de Senado Federal.
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O PL n° 792/2007, de iniciativa do Deputado Anselmo de Jesus (PT/RO), foi o
primeiro a ser proposto no Congresso Nacional para regulamentar o PSA a todos que
empreendem esforcos para conservar e produzir os beneficios gerados pelos ecossistemas. A
versdo original do PL define em seu Art. 1 o conceito de SA como “aqueles que se apresentam
como fluxos de matéria, energia e informacdo de estoque de capital natural, que combinados
com servigcos do capital construido e humano produzem beneficios aos seres humanos”, como
servigcos de aprovisionamento, suporte, regulacio e culturais (Camara dos Deputados, 2007, p.
1). O Art. 2 estabelece que aqueles que voluntariamente empregam esforgos para aplicar ou
desenvolver os beneficios descritos no Art. 1 da lei terdo direito a pagamento ou compensagao,

conforme regulamentacao.

A primeira questao controvérsia em torno do PL n® 792/2007 € referente ao conceito
de SA. O conceito apresentado no PL difere do conceito consolidado na literatura e nas politicas
de PSA ja existentes, ao apresentar defini¢cdes referentes a SE como se fossem ambientais
(WWEF, 2014). Os SE sao os beneficios prestados pela natureza e pelos sistemas produtivos aos
seres vivos, tais como a manutencao do ciclo das chuvas e a regulacio do clima. As atividades
humanas de conservacdo e recuperagdo sdo denominadas SA. Nesse sentido, a principal
diferenca entre SE e SA é que, no primeiro caso, os beneficios gerados refletem apenas os
beneficios diretos e indiretos providos pelo funcionamento dos ecossistemas, sem a
interferéncia humana, enquanto os SA estdo associados a acdes de manejo do homem nos

sistemas naturais ou agroecossistemas (Chomitz et al., 1998).

Durante a tramitacdo, o PL n° 792/2007 passou por diversas modificagdes na
Camara, resultantes, sobretudo, da encampacdo dos nove PLs apensados a ele. A versdo original
do PL n° 792/2007 ndo menciona um programa de PSA, mas os PLs apensados a ele buscavam
a regulamentacio do PSA e apresentavam propostas especificas para programas de
remuneracdo. Entre eles, destacam-se os PLs n° 1.190/2007, 1.667/2007, 1.920/2007,
5.487/2009, 5.528/2009, 1.999/2007, 2.364/2007, 6.204/2009, 6.005/2009 e 7.061/2010.
Durante as andlises e publicacdes das diferentes versdes dos substitutivos ao PL n°® 792/2007
apresentados pelos relatores, a situagdo com relacio a adequacao do conceito de SA alinhado a
literatura e as politicas de PSA vigentes também foi gradualmente sanada. A seguir, serd

apresentada uma sintese das proposicoes contidas nos PLs apensados ao PL n° 792/2007.
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Quadro 5. Projetos de Lei apensados ao PL n° 792/2007.

Projeto de Lei Descricao
Projeto de Lei da Camara 1.190/2007 Programa Nacional Bolsa Verde
Projeto de Lei da Camara 1.667/2007 Programa Bolsa Natureza
Projeto de Lei da Camara 1.920/2007 Programa de Assisténcia aos Povos da Floresta
Projeto de Lei 5.487/2009 Politica Nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais
Projeto de Lei da Camara 5.528/2009 Programa Bolsa Floresta
Projeto de Lei da Camara 1.999/2007 Programa Nacional de Recompensa Ambiental
Projeto de Lei da Camara 2.364/2007 Programa de Crédito Ambiental de Incentivo aos

Agricultores Familiares e Produtores Rurais

Projeto de Lei da Camara 6.204/2009 Alteracdes no Fundo Nacional de Meio Ambiente

Projeto de Lei da Camara 6.005/2009 Dispde sobre a inclusio entre os objetos dos
financiamentos pelo Sistema Nacional de Crédito
Rural, de sistemas de producio nas formas
especificas, que resultem em beneficios ambientais

Projeto de Lei da Camara 7.061/2010 Programa Bolsa Floresta para Agricultura Familiar

Fonte: adaptado de Santos et. al. (2012).

O PL n° 1.190/2007, de autoria do Deputado Antonio Palocci (PT/SP), cria o
Programa Nacional de Compensagdo por Servicos Ambientais — Programa Bolsa Verde,
destinado ao pagamento de beneficio financeiro aos agricultores familiares enquadrados no
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), como contrapartida
de SA prestados. Na forma de regulamento, o PL prevé como fonte de recursos os captados

junto as agéncias multilaterais e bilaterais de cooperagdo internacional.

O PL n° 1.667/2007, de autoria do Deputado Fernando de Fabinho (DEM/BA),
dispde sobre a criacdo do Programa Bolsa Natureza e é destinado ao pagamento ou a
compensac¢ao as familias pobres residentes na zona rural por SA prestados. O PL conceitua SA
como as funcdes oferecidas naturalmente pelos ecossistemas para a manutencio de condig¢des

ambientais adequadas para a vida no Planeta.

O PL n° 1.920/2007, de autoria do Deputado Sebastido Bala Rocha (PDT/AP),
institui o Programa de Assisténcia aos Povos da Floresta — Programa Renda Verde, destinado a
compensar os servi¢os e produtos ambientais prestados por pequenos agricultores e produtores

rurais, extrativistas, povos indigenas e outras populacdes que vivam em dreas de florestas e que
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estejam comprovadamente posicionados abaixo da linha de pobreza. O PL ndo utiliza o conceito
de agricultor familiar, que j4 havia sido estabelecido na Lei n° 11.326/2006. O PL também

institui um Fundo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel e especifica suas dotacoes.

O PL n°5.487/2009, de autoria do Poder Executivo, foi elaborado em 2008 e institui
a Politica Nacional dos Servicos Ambientais (PNSA), o PFPSA, além de estabelecer formas de
controle e financiamento desse programa. O PL define o conceito de SA como o desempenhado
pelo meio ambiente que resulta em condi¢des adequadas a sadia qualidade de vida, constituindo
as seguintes modalidades: de aprovisionamento, de suporte e regulacdo, e culturais. O PL
também institui um CNPSA, cujas informacdes integrardao o Sistema Nacional de Informacdes
do Meio Ambiente (SISNIMA). Dentro do PFPSA, sdo criados trés subprogramas:
Subprograma Floresta, Subprograma RPPN e Subprograma Agua. Por fim, institui o FFPSA.

O PL n° 5.528/2009, de autoria do Deputado Silas Camara (PSC/AM), dispde sobre
o Programa Bolsa Floresta com o objetivo de remunerar comunidades tradicionais pelo servigo
de conservacdo das florestas e outros ambientes naturais. O PL cria também o Fundo do
Programa Bolsa Floresta (FPBF), de natureza contabil, gerido pelo 6rgdo federal competente,

destinado a financiar o Programa.

O PL n° 1.999/2007, de autoria do Deputado Angelo Vanhoni (PT/PR), institui o
Programa Nacional de Recompensa Ambiental (PNRA), destinado aos proprietarios rurais que
preservarem florestas em suas propriedades (de 1 a 15 mdédulos fiscais) além dos 20% das
Reservas Legais e estejam cadastrados nos Ministérios da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA), e do MMA. O valor da recompensa serd equivalente a 50 sacas de
milho por alqueire/ano, sempre no més de maio, tendo por base o preco médio de mercado
praticado no ano anterior, com recursos oriundos por um fundo constituido para esse fim ou
através do Pronaf-Florestal. O PL prevé como recursos para o PNRA os oriundos do or¢amento
da Unido, multas ambientais, e compensacao financeira da Reserva Legal por proprietarios que
optem por ndo a implantar. Além disso, dispde sobre a criacio de um Fundo Nacional de
Incentivo a Preservacdo Ambiental (FNIPA), com recursos captados junto as agéncias
multilaterais e bilaterais e contrapartidas do Tesouro Nacional; parcela do pagamento de multas

por infracdo ambiental; e dotagdes or¢camentarias da Unido.

O PL n° 2.364/2007, de autoria do Deputado José Fernando Aparecido de Oliveira
(PV/MG), dispde sobre a adocdo do Programa de Crédito Ambiental de Incentivo aos

Agricultores Familiares e Produtores Rurais (Crédito Verde), destinado a incentivar os
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agricultores familiares e produtores rurais a delimitarem, em suas propriedades, APPs
selecionadas, georreferenciadas e aprovadas pelo 6érgao ambiental competente e averbadas em

cartorio.

O PL n° 6.204/2009, de autoria do Deputado Carlos Bezerra (PMDB/MT), altera os
Arts. 3 e 5 da Lei n° 7.797/1989, que dispde sobre o Fundo Nacional de Meio Ambiente
(FNMA), de modo a permitir que os recursos do Fundo possam ser destinados também ao PSA

prestado pelos produtores rurais.

O PL n° 6.005/2009, de autoria do Deputado Beto Faro (PT/PA), dispde sobre a
inclusdo entre os objetos dos financiamentos pelo Sistema Nacional de Crédito Rural, de
sistemas de producdo nas formas especificadas (agropecudrio, florestal e misto), considerados

de baixo impacto ambiental, que resultem em beneficios ambientais, e d4 outras providéncias.

O PL n° 7.061/2010, de autoria do Deputado Odacir Zonta (PP-SC), autoriza o
Poder Executivo a criar a Bolsa Florestal para a agricultura familiar que serd estimulada com

adiantamento de renda minima oriunda de recursos advindos do PRONAF.

Nos PLs apensados ao PL n° 792/2007, € possivel observar que a maioria € relativa
ao PSA de origem florestal. Além da previsdo de programas de pagamento, como ja
mencionado, os PLs apensados fazem referéncia a outras palavras utilizadas para referéncia

financeira, como bolsa, assisténcia e recompensa ambiental.

A apensacdo dos PLs ao PL n° 792/2007 possibilitou a incorporagao de dispositivos
importantes para a nova legislacdo em discussao, tais como o PFPSA e o FFPSA. O Deputado
Arnaldo Jardim (PPS/SP), um dos relatores do PL na Comissao de Financgas e Tributacdo (CFT)
da Camara dos Deputados, apresentou um substitutivo ao projeto. Nas palavras do Deputado, o
PL “foi aprimorado, passou por uma série de comissdes e discussdes. Fizemos um intensivo
debate junto a opinido publica, e todo o setor produtivo, conjunto de entidades ambientais e

conseguimos produzir um consenso” (Arruda et al., 2015).

Senadores da bancada ruralista no Senado Federal também apresentaram
proposic¢des para a construcdo de mecanismos de remunerag@o por servigos ambientais. Dentro
dessa perspectiva, agricultores receberiam incentivos financeiros pela adocdo de praticas de
protecdo aos recursos naturais. Entre eles, destacam-se os Projeto de Lei do Senado (PLS) n°

309/2010 e 276/2013.
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O PLS n° 309/2010, do Senador Gilberto Goellner (DEM/MT), institui a Politica

Nacional de Bens e Servicos Ambientais e Ecossistémicos (PNBSAE), especificando seus

objetivos da politica e propondo a seguinte diferenciacio conceitual:

1.

Bens Ambientais: equipamentos, maquindrios, materiais, tecnologias,
infraestrutura e outros bens industriais € de consumo que tenham impacto na
mensuragio, prevencdo, minimizagao ou corre¢cdo de danos aos SE descritos nesta

lei;

Servicos Ambientais: consultoria, educa¢do, monitoramento e avaliacdo, prestados
por agentes publicos e privados, que tenham impacto na mensuracdo, prevengao,

minimizacao ou correcao de danos aos SE;

Servicos Ecossistémicos: fun¢des e processos dos ecossistemas relevantes para a
preservagdo, conservacio, recuperacao, uso sustentdvel e melhoria do meio
ambiente e promoc¢do do bem-estar humano, e que podem ser afetados pela

interven¢do humana;

Pagamento por Servico Ecossistémico: retribui¢do, monetéria ou no, as atividades
humanas de restabelecimento, recuperacdo, manutencdo e melhoria dos
ecossistemas que geram bens e SA, e também aqueles que estejam amparados por

planos, programas e subprogramas especificos.

O PLS n° 309/2010 adota a classificacdo dos servicos, que chama de

ecossistémicos: de regulacdo; de suporte; de suprimento; e culturais. Cria ainda instrumentos

de implantagdo e gestdo da politica, com atribui¢des especificas: Conselho Nacional, Registro

Nacional, Sistema Nacional de Informagdes, Comité Técnico-Cientifico, Painel Brasileiro,

Certificacdo, e um Fundo Nacional.

SA.

Assim como no PL n° 792/2007, o PLS n° 309/2010 confunde os conceitos de SE e

O PLS n° 276/2013, do Senador Blairo Maggi (PR/MT), aprovado pela Comissao

de Constituicdo, Justica e Cidadania, institui a PNPSA em 2015, com o objetivo de

regulamentar o Art. 41 do Codigo Florestal, disciplinando a classificacdo, o inventdrio, o

cadastro, a avaliacdo e a valoracdo dos bens e SA e de seus provedores. Ademais, o PL prevé a

criacdo de um Fundo Nacional de Servicos Ambientais (FNSA) para prover o PSA. Além disso,
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propde a criagdo do Cadastro Ambiental Urbano (CAU) e altera as Leis n° 6.938/1981 e
12.114/20009.

O PLS n°276/2013 ndo possui diferencas significativas quanto ao PLS n° 309/2010.
No entanto, parece inovar ao incorporar o ambiente urbano como provedor de SA, além de
ampliar para além do setor florestal a gama de setores fornecedores de servicos e bens
ambientais. O Deputado Arnaldo Jardim (PPS/SP) apresentou, em 2011, um requerimento na
Camara dos Deputados para apensacao dos PLs n® 1326/2011, 1274/2011 e 740/2011 ao PL n°
792/2007.

O PL n° 1.326/2011, do Deputado Wellington Fagundes (PR/MT), institui a
PNBSAE, e tem contetiido muito similar ao do PLS n° 309/2010. O PL n° 1.326/2011, tramitou
apensado ao PL n° 1.274/2011, do Deputado Onofre Santo Agostini (DEM/SC), que institui o
Programa Nacional de Compensacdo por Servicos Ambientais (PNCSA) e o FFPSA, e cujo
contetido € bastante similar ao do PL n°® 5.487/2009. A tnica diferenca significativa do PLS n°
309/2010 para a proposicio do Governo, € referente a disposicdo sobre instrumentos

institucionais de gestdo da PNBSAE.

O PL 740/2011, de autoria do Deputado Luiz Otavio (PMDB/PA), altera a Lei n°
4.771/1965 (antigo Coédigo Florestal), e a Lei n° 6.938/1981 (Politica Nacional do Meio
Ambiente), para instituir o PSA prestados pelas APPs.

Devido apreciagdo conclusiva do PL n°® 792/2007 nas duas comissdes incumbidas
de examinar o mérito do projeto, a saber, a CMADS e CAPADR, a mesa diretora indeferiu o

requerimento do Deputado Arnaldo Jardim (PPS/SP).

Em 2015, o Deputado Rubens Bueno (PPS/PR) apresentou na Camara dos
Deputados outro projeto que também trata de uma PNPSA, o PL n° 312/2015. O texto original
desse PL estabelece conceitos, objetivos e diretrizes da PNPSA, cria o PFPSA, o FFPSA e o
CNPSA. Além disso, dispOe sobre os contratos de PSA, e altera as Leis n°s 8.001/1990, e
8.666/1993.

O PL n° 312/2015 foi encaminhado para apreciacio na CAPADR da Camara dos
Deputados. O Deputado Evair de Melo (PV/ES), designado como relator da proposta,
apresentou um requerimento em abril de 2015 para apensar o PL n° 312/2015 ao PL n°
792/2007. Ele defendeu que ambos os projetos fossem apreciados de forma unificada: “Agora,

iremos retomar a tramitagao do PL 792/2007, observando as contribui¢des positivas que possam
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ser colhidas em proposicdes semelhantes em curso no Congresso, como o PL n® 312/2015.
Nossa meta é aprovar a melhor legislacdo possivel até a Conferéncia Mundial de Clima, em

novembro, em Paris”.

Em outubro de 2015, o relator apresentou parecer favordvel a aprovac¢do do PL n°
312/2015 com um substitutivo. Esse substitutivo € basicamente o mesmo texto do PL n°
792/2007, com exce¢do da exclusdao do Fundo Nacional de Pagamento por Servigcos Ambientais
(FNPSA), que foi considerado desnecessario e, portanto, removido da proposta (Camara dos

Deputados, 2015).

Em janeiro de 2019, o PL foi arquivado®! e, posteriormente, desarquivado em 25
de marcgo de 2019 e remetido ao Senado Federal. Em dezembro de 2019, foi alterado para PLS
n° 5.028/2019 devido aos pareceres e tramitagdo no Senado Federal. Foi aprovado em 16 de
dezembro de 2020 e retornou para a Camara dos Deputados para validacdo das alteracdes e
inclusoes feitas pelos Senadores (Camara dos Deputados, 2020). No dia 21 de dezembro de
2020, o projeto foi aprovado pelos Deputados na forma do substitutivo do Senado, seguindo

para sancao presidencial, sendo instituido como Lei n° 14.119 no dia 13 de janeiro de 2021.

Antes de seguir para o Senado, o PL n°® 312/2015 passou por apreciagdo da CMADS
na Camara dos Deputados. O Deputado Camilo Capiberibe (PSB-AP), designado como relator
n. 1 da CMADS, apresentou parecer favordvel a aprovacao do PL n° 312/2015 com um
substitutivo em agosto de 2019. A principal modificagcdo diz respeito a previsao de remuneracao
monetdria em imoveis privados, incluindo as APPs e Reservas Legais. No texto anterior, APP
e Reserva Legal ndo foram consideradas objetos da PNPSA, visto que a manutencdo de

vegetacdo nativa nessas dreas é prevista no Cédigo Florestal.

Na versao anterior do PL n° 312/2015, aprovada pela CAPADR, foi prevista uma
oferta de crédito com juros diferenciados para apoiar a restauragdo em APP e Reserva Legal
em bacias hidrograficas consideradas criticas. J4 o texto substitutivo aprovado pela CMADS
prevé, em seu Art. 6, Par. tnico, que a manutengdo de APP e Reserva Legal pode ser passivel
de remuneracdo monetdria nos contratos de PSA entre agentes privados e que os recursos
publicos devem se restringir as situacdes de adicionalidade, ou seja, aos proprietdrios e

posseiros que conservam a vegetacao nativa além do que determina a Lei Florestal.

31 De acordo com o artigo 105 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, ao término de uma legislatura,
sdo arquivadas as propostas que se encontravam em tramitaco.
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No Senado Federal, o relator do PLS na Comissdao de Meio Ambiente (CMA),
Senador Fabiano Contarato (REDE/ES), solicitou a realizacdo de um ciclo de trés audiéncias
publicas para instruir a matéria. As audi€ncias foram realizadas nos dias 20 de fevereiro, 3 de
mar¢o ¢ 10 de marco de 2020 e contaram com a participacdo de representantes da sociedade

civil, do setor privado e do governo.

No dia 20 de marco de 2020, a Coalizdo Brasil Clima, Florestas e Agricultura
enviou uma nota técnica 8 CMA para o aperfeicoamento do PLS n°® 5028/2019. Segundo a
Coalizdo, a nota foi “pautada nas discussoes realizadas no Forum de Dialogos de Instrumentos
Econdmicos da Coalizdo Brasil, Clima, Florestas e Agricultura envolvendo diversos
profissionais da area e setor empresarial”, tais como o Instituto de Pesquisa Ambiental da
Amazo6nia (IPAM), The Nature Conservancy (TNC), a Fundacdo Grupo Boticédrio de Protecao
a Natureza, Conselho Empresarial para Biodiversidade e Desenvolvimento Sustentdvel
(CEBDS), World Wildlife Fund (WWF), BVRio, World Resources Institute (WRI), Proactiva,
entre outros (Colaizao, 2020, p. 1).

A Coalizdo é um movimento composto por representantes do setor privado, setor
financeiro, academia e sociedade civil, organizado no bi€nio 2014-2015 para promover atuagdo
negociada entre atores desses segmentos na agenda do clima (Pompeia, 2021). O movimento
inclui importantes representacdes nacionais e regionais relacionadas ao campo do agronegdcio,
com participacdo marcante na induistria — Abag, Abiove, Ama Brasil, Abbi, AIPC e Cebds — e

com predomindncia da agropecudria — ABPMA, Marfrig e GTPS (Pompeia, 2021).

Uma das principais recomendacoes foi o deslocamento de varias secdes do PL para
o PFPSA, para que a politica ndo discipline, mas gere seguranca juridica e reconheca os
diversos esquemas de PSA existentes. Além disso, propuseram o reconhecimento dos SE em
sistemas agricolas, agroflorestais e agrossilvopastoris conduzidos sob manejo sustentdvel; a
inclusdo de representantes da sociedade civil e povos indigenas e comunidades tradicionais no
orgdo colegiado; e a consideracdo da adicionalidade como algo que ndo ocorreria sem a
existéncia do incentivo econdmico. O texto também inseriu o Artigo 24, que garante a

continuidade dos SA contratados em caso de venda do imdvel.

No dia 1° de abril de 2020, Gustavo Luedemann, coordenador de Estudos em
Sustentabilidade Ambiental (COSAM) do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),
enviou uma nota técnica a CMA com consideragdes sobre o PLS n° 5028/2019. Ele seria um

dos expositores convidados para tratar do tema da PNPSA na quarta audiéncia publica que
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ocorreria no dia 19 de marco, mas que foi cancelada devido as medidas de contencdo da
pandemia do coronavirus. A nota levanta questdes sobre onde e quando uma politica de PSA
se faz necessdria ou conveniente e onde politicas restritivas (comando e controle), as vezes ja
existentes, mas nao devidamente aplicadas, seriam mais eficientes e eficazes. Para a questao da
remuneracdo monetdria de Reserva Legal, tema intensamente discutido durante o ciclo de
audiéncias publicas no Senado Federal (mas também em outras audiéncias publicas realizadas
no Senado e na Camara), Luedeman menciona duas situacdes: a frustracdo dos proprietarios
rurais que ji mantém reservas florestais maiores do que o exigido por lei e contam com a
implementa¢do do CAR para que seus CRAs ganhem valor real de mercado; e a pressdo de
outros produtores rurais que pedem recursos financeiros para cumprir a regra minima (Senado

Federal, 2020).

O Professor da Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ), Ronaldo Seroa da
Motta, também enviou nota técnica a CMA com contribui¢des ao PLS n°® 5028/2019. Segundo
ele, o PL n° 5028/2019 enfrenta desafios no que diz respeito a maximizacao dos recursos de
pagamento para os SA. Uma das solugdes seria usar mecanismos de revelagdo, como precos
ndo lineares ou leildes, para reduzir a assimetria de informacao entre pagador e produtor. Esses
mecanismos buscam obter informagdes sobre o custo de oportunidade do produtor rural, que
ndo é totalmente observavel pelo pagador, de forma a garantir que os pagamentos sejam feitos

de maneira justa e eficiente.

Ao todo, o PL n° 5.028/2019 recebeu treze emendas de Senadores, as quais foram
acolhidas total ou parcialmente pelo relator do PL, o Senador Fabiano Contarato (REDE/ES).
Tais contribui¢des, somadas as contribui¢des provenientes do ciclo de audiéncias publicas e
contribuicdes isoladas de outros parlamentares, resultaram em um relatério final, que concluiu
pela aprovacdo do projeto e foi submetido a Camara dos Deputados para as ultimas

contribui¢cdes em 15 de dezembro de 2020.

No relatério final da CMA, o dispositivo que trata da possibilidade de estabelecer
o PSA em dreas ja sujeitas a restricdo administrativa, como as APPs e Reservas Legais, recebeu
atencao especial. Embora essas dreas estejam sujeitas a restricdes administrativas previstas pelo
Codigo Florestal para a prote¢do dos SE, essa lei também prevé o PSA como retribuigdo as
atividades de conservacao. Assim, a CMA decidiu eliminar as restricdes ao PSA nessas dreas,
permitindo ao poder publico pagar ou oferecer incentivos aos proprietarios que assumam um

onus que jd teriam por lei (Brasil, 2020).
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Outra modificacdo foi o deslocamento das secoes 11, III, IV, V e VI, pertencentes
ao Cap. I do PL que trata da PNPSA, para o Cap. IlII, que trata do PFPSA. O objetivo dessa
mudanca foi evitar que mandamentos federais se estendam a todos os entes da federagao. Além
disso, houve uma reformulacdo das competéncias do 6rgdo colegiado previsto no projeto,
dando-lhe um perfil mais politico, de orientacdo, monitoramento, acompanhamento e
aconselhamento, em vez de atribui¢des técnicas que exigiriam critérios seletivos rigorosos para
seus membros. Também foram introduzidas diversas modificacdes de ajustes técnicos,
correcdes de técnica legislativa e redacdes mais claras em outros dispositivos do PL (Senado

Federal, 2020).

Ao retornar para a Camara dos Deputados, o PL foi aprovado sem alteracdes no dia

21 de dezembro de 2020.

34. Identificando atores governamentais e nao governamentais, codificacao tematica
e mapa argumentativo

O mapeamento dos atores e de seus argumentos partiu da andlise do conteido das audiéncias

publicas promovidas pelas Comissdes de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel

(CMADS) e Agricultura, Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR) da

Céamara dos Deputados e pelas Comissoes Mista Permanente de Mudancas Climaticas (CMMC)

e Meio Ambiente (CMA) do Senado Federal.

Tanto as audiéncias da Camara dos Deputados quanto as do Senado Federal foram
realizadas presencialmente e suas transmissdes foram gravadas e disponibilizadas nos
respectivos sites da Camara e do Senado. No Senado Federal, as audiéncias foram registradas
em video, enquanto na Camara dos Deputados, as trés primeiras audi€ncias foram registradas
apenas em 4udio (2009 e 2015) e as duas ultimas em video (2019). As gravacdes em video e
dudio foram posteriormente transcritas pela autora desta dissertacdo de mestrado para formato
de texto para facilitar a analise do conteudo (dos atores e de seus argumentos). Cada um dos
documentos foi codificado em varios elementos narrativos com auxilio do software de andlise

Atlas.ti®, e, a partir disso, foi possivel fazer comparagdes entre os 14 arquivos.

Uma sintese dos atores participantes das audiéncias publicas da CMADS,

CAPADR, CMMC e CMA, incluindo seu enquadramento, suas afiliacdes institucionais, as
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motivacdes da apresentacdo e seus principais argumentos, foram organizados em Quadros

Sintéticos (Quadros 6, 7, 8, 9 e 10), apresentados adiante.

Quadro 6. Quadro sintético das audiéncias ptiblicas da Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (CMADS) da Camara dos Deputados entre 2009 e 2015 sobre pagamento por servicos ambientais

(PSA).

Audiéncia Pablica (Camara dos Deputados, CMADS, Brasilia, dia 16/06/2009)

Link: https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/20822

Ator Tipo de Participante Filiacao Institucional

Tasso Rezende de Azevedo Poder Executivo (Unifo) Consultor do Ministério do
Meio Ambiente

Sérgio Weguelin Orgdo da Administraco Superintendente de Meio

Pdblica Ambiente do Banco Nacional

de Desenvolvimento
Econdmico e Social

Anselmo de Jesus Poder Legislativo Deputado Federal

Antonio Palocci Poder Legislativo Deputado Federal

Jorge Khoury Poder Legislativo Deputado Federal

Audiéncia Pablica (Camara dos Deputados, CMADS, Brasilia, dia 06/08/2015)

Link: https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/39968

Ator Tipo de Participante

Filiacao Institucional

Francisco Gaetani Poder Executivo (Unifo)

Secretario Executivo/
Representante do Ministério do
Meio Ambiente

Raimundo Deusdara Poder Executivo (Unifo)

Diretor-Geral do Servico
Florestal Brasileiro/
Representante do Ministério do
Meio Ambiente

Fonte: elaboragao prépria a partir de Camara dos Deputados (2009; 2015).
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Quadro 7. Quadro sintético da audiéncia piblica da Comissao de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural (CAPADR) da Camara dos Deputados em 2015 sobre pagamento por servicos

ambientais (PSA).

Audiéncia Pablica (Camara dos Deputados, CAPADR, Brasilia, dia 30/04/2015)

Link: https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/38502

Ator

Tipo de Participante

Filiacao Institucional

Francisco Gaetani

Poder Executivo (Unido)

Representante do Ministério do
Meio Ambiente

Raimundo Deusdara

Poder Executivo (Unifo)

Presidente do Servico Florestal
Brasileiro

Rachel Bardy Prado

Orgdo da Administragio
Publica

Pesquisadora da Embrapa Solos

Antoninho Rovaris

Sindicato

Secretdrio de Meio Ambiente
da Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura

Percy B. Soares Neto

Associacido de Empresa

Analista Sénior da
Confederacdo Nacional da
Inddstria

Rodrigo Justus de Brito

Associacdo de Empresa

Presidente da Comissao
Nacional de Meio Ambiente da
Confederacio da Agricultura e
Pecuaria do Brasil

Fonte: elaboragao prépria a partir de Camara dos Deputados (2009; 2015).
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Quadro 8. Quadro sintético das audiéncias publicas das Comissdes de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentdvel (CMADS) e Agricultura, Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR) da Cdmara
dos Deputados em 2019 sobre pagamento por servicos ambientais (PSA).

Audiéncia Pablica (Camara dos Deputados, CMADS e CAPADR, Brasilia, dia 11/07/2019)

Link: https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/56311

Ator

Tipo de Participante

Filiacao Institucional

Joao Adrien Fernandes

Poder Executivo (Unido)

Chefe da Assessoria de
Assuntos Socioambientais do
Ministério da Agricultura,
Pesca e Pecuaria

Marcio Santilli

Sociedade Civil

Sécio-Fundador do Instituto
Socioambiental

Gustavo Fontenele

Poder Executivo (Unifdo)

Secretério Especial de
Produtividade, Emprego e
Competitividade, do Ministério
da Economia

Katia Penha Sociedade Civil Representante da Coordenacio
Nacional de Articulacdo das
Comunidades Negras Rurais
Quilombolas

Joaquim Correa de Souza Belo | Sindicato Presidente do Conselho

Nacional das Populagdes

Extrativistas
Luciano Mansor de Mattos Orgdo da Administragio Pesquisador da Embrapa
Publica Cerrados

Audiéncia Pablica (Camara dos Deputados, CMADS e CAPADR, Brasilia, dia 08/08/2019)

Link: https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/56636

Ator

Tipo de PArticipante

Filiacao Institucional

Joaquim A. Pereira Leite

Poder Executivo (Unifo)

Diretor de Florestas do
Ministério do Meio Ambiente

André Guimaraes Grupo de Pesquisa Diretor Executivo do Instituto
de Pesquisa da Amazdnia
André Lima Sociedade Civil Coordenador do projeto Clima

e Sustentabilidade e do Instituto
Democracia e Sustentabilidade

Rodrigo Justus de Brito

Associacao de Empresa

Assessor Técnico da Area de
Meio Ambiente da
Confederacdo Nacional da
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Agricultura e Pecudria do
Brasil

Marco Morato

Associacao de

Analista Técnico e Econdmico

Classe/Profissional Organizacgdo das Cooperativas
do Brasil
Flavia Witkowski Individual Doutora em Direitos Difusos e

Coletivos pela PUC Sao Paulo

Fonte: elaboracdo propria a partir de Camara dos Deputados (2019).

Quadro 9. Quadro sintético das audiéncias puiblicas da Comissdo Mista Permanente de Mudangas Climéticas
(CMMC) do Senado Federal entre 2012 e 2013 sobre pagamento por servicos ambientais (PSA).

Audiéncia Publica (Senado Federal, CMMC, Brasilia, dia 09/05/2012)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?4&reuniao=1556

Ator

Tipo de Participante

Filiacao Institucional

Roberto Brandao Cavalcanti

Poder Executivo (Unifo)

Secretario de Biodiversidade e
Florestas do Ministério do
Meio Ambiente

Vicente Andreu Guillo

Orgdo da Administragio
Publica

Diretor Presidente da Agéncia
Nacional de Aguas

Albano Aratjo Sociedade Civil Representante da Organizacdo
The Nature Conservancy
Saulo Rodrigues Pereira Filho | Universidade Diretor do Centro de

Desenvolvimento Sustentavel
da Universidade de Brasilia

Audiéncia Pablica (Senado Federal, CMMC, Brasilia, dia 12/12/2012)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?3&reuniao=863

Ator Tipo de PArticipante Filiacao Institucional

André Corréa do Lago Poder Executivo (Unido) Embaixador do Ministério das
Relagdes Exteriores

Aloisio de Melo Poder Executivo (Unifo) Coordenador de Meio

Ambiente e Mudancas
Climaticas do Ministério da
Fazenda

Thais Narciso Grupo de Pesquisa Consultor da GLOBE
Internacional

Ludovino Lopes Grupo de Pesquisa Consultor da GLOBE
Internacional

Adriano Santhiago de Oliveira

Poder Executivo (Uniao)

Diretor do Departamento de
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Mudangas Climéticas do
Ministério do Meio Ambiente

Rodrigo Rollemberg Grupo de Pesquisa Senador / Vice-Presidente da
GLOBE Nacional

Cicero Lucena Grupo de Pesquisa Senador / Presidente da
GLOBE Nacional

Audiéncia Publica (Senado Federal, CMMC, Brasilia, dia 02/04/2013)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?6&reuniao=1138

Ator Tipo de Participante Filiacao Institucional

Arnaldo Jardim Poder Legislativo Deputado Federal

Artur Paiva Sociedade Civil Coordenador de Servicos
Ambientais da Conservagao
Internacional

Adriano Santhiago de Oliveira | Poder Executivo (Unido) Diretor do Departamento de

Mudangas Climadticas do
Ministério do Meio Ambiente

Jdlio César Roma Orgdo da Administragio Coordenador de Estudos em
Publica Sustentabilidade da Diretoria
de Estudos e Politicas
Regionais, Urbanas e
Ambientais do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada

Fonte: elaboragdo prépria a partir de Senado Federal (2012; 2013).

Quadro 10. Quadro sintético das audiéncias ptiblicas da Comissdo de Meio Ambiente (CMA) do Senado
Federal entre 2015 e 2020 sobre pagamento por servicos ambientais (PSA).

Audiéncia Pablica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 10/06/2015)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=3530v

Ator Tipo de Participante Filiacao Institucional

Jorge Madeira Nogueira Universidade Professor do Departamento de
Economia da Universidade de
Brasilia

Cl4udio Klemz Sociedade Civil Especialista em Conservagao

da Organizagdo ndo
Governamental The Nature
Conservancy
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147

Jefé Leao Ribeiro

Poder Executivo (Unido)

Fiscal Federal Agropecuério do
Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento

Francisco Gaetani

Poder Executivo (Unido)

Secretario Executivo do
Ministério do Meio Ambiente

Audiéncia Puablica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 24/06/2015)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=3530

Ator

Tipo de Participante

Filiacao Institucional

Devanir Garcia dos Santos

Orgio da Administracio
Publica

Coordenador de Implementacdo
de Projetos Indutores da
Agéncia Nacional de Aguas

Jodo Carlos de Petribu de Carli

Associaciao de Empresa

Assessor Técnico da Comissao
de Meio Ambiente da
Confederacdo Nacional da
Agricultura e Pecudria do
Brasil

Antoninho Rovaris

Sindicato

Secretario de Meio Ambiente
da Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura

Marcelo Arguelles

Associagdo de Empresa

Especialista em Politicas e
Industria da Confederagao
Nacional da Industria

Audiéncia Pablica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 19/09/2017)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?7&reuniao=6615

Ator

Tipo de Participante

Filiacao Institucional

Elvison Nunes Ramos (AG.1)

Poder Executivo (Unifdo)

Coordenador da Coordenagdo-
Geral de Producdo Sustentdvel
do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento

Laura Medeiros Braga

Grupo de Pesquisa

Assistente de Pesquisa do
Instituto de Pesquisa Ambiental
da Amazonia / Representante
de Observatério do Cédigo
Florestal

Luciano Mansor de Mattos

Orgio da Administracio
Publica

Pesquisador da Embrapa
Cerrados

Jodo Carlos de Petribu de Carli

Associaciao de Empresa

Assessor Técnico da Comissao
Nacional do Meio Ambiente da
Confederacdo Nacional da
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Agricultura e Pecudria do

Brasil
Carolina Tavares da Silva Universidade Professora e Consultora de
Bernardo Projetos da SAVE Brasil /

Representante de Professor
Jorge Madeira Nogueira da
Universidade de Brasilia

Everton Frask Lucero Poder Executivo (Unido) Secretério de Mudanga do
Clima e Florestas do Ministério
do Meio Ambiente

Audiéncia Publica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 20/02/2020)

Link: http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=9644

Ator Tipo de Participante Filiacao Institucional

Angela Kuczack Sociedade Civil Diretora da Coalizdo Pré
Unidades de Conservacgdo da
Natureza

Elcio Machineri Sociedade Civil Coordenador de Area de

Territdrios e Recursos Naturais
da Amazodnia / Representante
de Articulag@o dos Povos
Indigenas do Brasil

Ivanildo Brilhante Sindicato Tesoureiro do Conselho
Nacional das Populagdes
Extrativistas

Nelson Ananias Filho Associaciao de Empresa Coordenador de

Sustentabilidade da
Confederacdo Nacional da
Agricultura e Pecudria do
Brasil

Ronaldo de Lima Ramos Sindicato Assessor da Secretaria de
Politica Agricola da
Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores Rurais
Agricultores e Agricultoras
Familiares

Audiéncia Pablica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 03/03/2020

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao? 1 &reuniao=9671

Ator Tipo de Participante Filiacao Institucional

Marcos Sossai Poder Executivo (Estado) Representante de Secretaria
Estadual de Meio Ambiente e
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Recursos Hidricos do Espirito
Santo

Fernando Cesar da Veiga Neto | Sociedade Civil Diretor de Conservacdo da The
Nature Conservancy
Beto Mesquita Empresa Diretor de Politicas e Relacdes

Institucionais da BVRio

Tibério Magalhaes Pinheiro

Orgdo da Administragio
Publica

Superintendente de
Implementacdo de Programas e
Projetos da Agéncia Nacional
de Aguas

Marcus Peixoto

Poder Legislativo

Consultor  Legislativo  do
Senado Federal

Audiéncia Pablica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 10/03/2020

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=9699&codcol=50

Ator Tipo de Participante Filiacao Institucional

Ludovino Lopes Empresa Sécio-proprietario da Ludovino
Lopes Advogados

Marco Fujihara Empresa Sécio-Administrador da Radce
Consultoria e Participacdes
Ltda

Linda Murasawa Empresa Sécia-diretora Fractal
Assessoria e Desenvolvimento
de Negocios

Raul Silva Telles do Valle Sociedade Civil Diretor de Direitos e Justica

Socioambiental da WWF Brasil

Fonte: elaboracdo prépria a partir de Senado (2015;

2017; 2020).

A CMADS e CAPADR da Camara dos Deputados realizaram cinco audiéncias

publicas entre 2009 e 2019, com a participagdo de 25 palestrantes entre representantes do

governo, organizagdes da sociedade civil, movimentos sociais, entidades representativas do

setor privado e académicos de diversas areas.

Assim como no Senado Federal, as audiéncias publicas realizadas na Camara dos

Deputados foram solicitadas via requerimento comissional e/ou parlamentar. Os nomes dos

participantes foram indicados conforme sua relevancia para o debate.

As trés primeiras audiéncias publicas realizadas pela CMADS e CAPADR (que

correspondem as audiéncias realizadas em 2009 e 2015) foram disponibilizadas apenas em


https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=9699&codcol=50
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formato de dudio no site da Camara dos Deputados. As audiéncias publicas realizadas em 2019
foram gravadas em video e transmitidas ao vivo pelo canal da Camara dos Deputados no
YouTube. O publico interessado pode participar com perguntas e comentdrios por meio do
portal e-Democracia®?, ferramenta interativa da CAmara dos Deputados na internet, cujas

perguntas foram respondidas ao término das palestras.

A primeira audiéncia publica realizada pela CMADS da Camara dos Deputados
ocorreu em 16 de junho de 2009 para debater os meios para efetivagdo das compensacdes por
SA e o mecanismo de Reducdo das Emissdes por Desmatamento e Degradag¢do Florestal

(REDD) por meio de mecanismos de pagamento e compensacao por SA.

Em 30 de abril de 2015, a CAPADR convocou a realizagdo de uma audiéncia
publica para debater o PL n°® 312/2015 que institui a PNPSA e para prestar esclarecimentos

sobre a atual situacao do CAR.

Em 6 de agosto de 2015, a CMADS realizou uma nova audiéncia publica destinada
a esclarecimentos sobre a regularizacdo do PSA e a facultatividade do CAR e liberacdo de

recursos.

A CMADS e a CAPADR organizaram duas audiéncias publicas conjuntas para
debater o PSA. A primeira audiéncia, ocorrida em 11 de julho de 2019, foi destinada a debater
os PLs que tramitam na Camara dos Deputados, que preveem o PSA como politica de Estado,
e a segunda audiéncia, ocorrida em 8 de agosto de 2019, debateu sobre a PNPSA, instituida

pelo PL n° 312/2015.

No ambito do Senado Federal, foram realizadas nove audi€ncias publicas entre
2012 e 2021, com a participacdo de 43 palestrantes entre legisladores, representantes de
autarquias do governo, organizacdes da sociedade civil, movimentos sociais, entidades

representativas do setor privado e académicos de diversas dreas.

A realizac¢do das audiéncias publicas foi solicitada via requerimento comissional
e/ou parlamentar. Em alguns casos, os requerimentos indicavam possiveis nomes relevantes
para as discussoes, que poderiam ser acatados ou nao pela Comissdao. Em outras ocasides, 0s
participantes foram escolhidos pelos membros da Comissdo, levando em consideragdo sua

relevancia para o debate em questao.

32 Cf: www.edemocracia.leg.br
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As audiéncias publicas da CMMC e CMA foram transmitidas ao vivo pelo canal
do Senado no YouTube. A participacdo foi aberta ao publico interessado via internet, que pode
contribuir com perguntas e comentdrios pelo portal e-Cidadania®®>, ou via telefone
(08000612211). As perguntas e comentdrios enviados foram lidos e respondidos ao final das

palestras.

A CMMC propos a realizagdo da primeira audiéncia publica no ambito do Senado
Federal em 9 de maio de 2012 para debater o instrumento econdmico de PSA como mecanismo
de conservacdo e restauracdo dos ecossistemas e gera¢do de renda. Em 12 de dezembro de
2012 ocorreu uma nova audiéncia publica para tratar do lancamento do estudo GLOBE sobre
Legislacdo Florestal e para debater sobre a relevancia da legislacdo de PSA e REDD+, outra
forma de compensacdo financeira para quem reduz o desmatamento. A terceira e ultima
audiéncia publica sobre o tema promovida pela CMMC, ocorreu em 2 de abril de 2013 e tratou

da valoracao dos SE como politica para adaptacdo e mitigacdo de mudancas climéticas.

Em 2015, a CMA realizou duas audiéncias publicas para debater aspectos tedricos
e praticos de arranjos de PSA. Ambas foram requeridas pelo Senador Donizeti Nogueira

(PT/TO) e ocorreram nos dias 10 e 24 de junho, respectivamente.

O PSA voltou a ser objeto de debate no Senado Federal com a realizacdo de uma
nova audiéncia publica, requerida pelo Senador Wellington Fagundes (PL/MT) em 19 de
setembro de 2017 para tratar do mecanismo de PSA e do Programa de Regularizacdo Ambiental

(PRA).

Em 2020, o entdo presidente da CMA e relator do PLS n°® 5.028/2019, Senador
Fabiano Contarato (REDE/ES), solicitou a realizacdo de um ciclo de trés audiéncias publicas
no ambito da CMA para debater a instituicdo da PNPSA. A primeira audiéncia ocorreu em 20
de fevereiro, com o objetivo de entender o ponto de vista daqueles que sao provedores diretos
ou indiretos de servigos ambientais em relacdo a politica. A segunda audiéncia, realizada em 3
de marco, teve como objetivo debater as experiéncias de PSA, trazer a luz as li¢des apreendidas
e entender como o PLS n°® 5.028/2019 podera refor¢ar os instrumentos existentes, conciliado
com o adequado desenvolvimento social e econdmico. A terceira e ultima audiéncia publica
ocorreu em 10 de marco e abordou questdes juridicas e econdmico-financeiras envolvidas na

criacdo da PNPSA.

33 Cf: www.senado.leg.br/ecidadania
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Codificacao tematica e mapa argumentativo

Iniciando pela andlise dos atores convidados, em relacdo a representatividade, verifica-se uma
participacdo expressiva de representantes do governo e de 6rgdos da administragdo publica,
seguida por académicos e pesquisadores, representantes de ONGs e ambientalistas, de entidades
empresariais, do agronegdcio, de organizacdes de trabalhadores rurais e uma baixa
representatividade de grupos tradicionais como indigenas, quilombolas e extrativistas,

conforme ilustrado na Figura 9, abaixo.

Figura 9. Representatividade nas audiéncias publicas (Camara e Senado).

&

i Governo e Orgdos da administracdo piiblica (31)
# Académicos e Pesquisadores (10)

= Ambientalistas, ONGs (8)

= Entidades empresariais (6)

m Organizacdes de trabalhadores rurais (5)

= Agronegocio (5)

« Grupos tradicionais (3)

Fonte: elaboracdo prépria.

Os atores convidados das audiéncias publicas foram codificados e organizados em
categorias, apresentadas a seguir. A primeira categorizacdo dos atores foi feita com base nas
instituicdes a que pertencem e/ou representam e também segundo o objetivo institucional que
apresentam. Nos Quadros Sintéticos acima, podem ser identificadas na coluna “Tipo de

Participante”.

1. Individual: participante que ndo atuou na audiéncia puiblica na condicdo de
representante de uma determinada instituicdo / entidade / associacdo, mesmo que,

eventualmente, possuisse vinculo com algumag(s) dessa(s).
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11.
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Sociedade civil (organizada e desorganizada): entidades da sociedade civil
organizada e desorganizada. Exclui as associagdes de classe/profissional,

associagdes de empresas, os partidos politicos e sindicatos de trabalhadores.

Associacao de classe/profissional: exclui os sindicatos de trabalhadores (assim
como suas federagdes, confederacdes e centrais) e as associacdes de empresas

(assim como suas federacdes e confederagdes).

Sindicato: sindicatos de trabalhadores, suas federacdes, confederacdes e centrais.
Nao contempla os sindicatos de empregados, bem como suas federacdes e

confederacdes (vide Associagdo de Empresas).
Empresa: empresas privadas. Exclui empresas estatais.

Associacio de empresas: inclui os sindicatos de empregados, bem como suas

federacoes e confederagoes.

Poder executivo (Unido): inclui a Presidéncia da Republica e seus
Ministérios/Secretarias, a Advocacia Geral da Unido, Conselhos/Comités

vinculados a Presidéncia/Ministérios.

Poder executivo (Estado): inclui o Governo do Estado/DF e as Secretarias de
Estado (ou do DF), a Procuradoria Geral do Estado. Exclui as associacdes que
congregam Secretdrios de Estado (como a Associacdo Brasileira de Entidades

Estaduais de Meio Ambiente — ABEMA)

Poder executivo (Municipio): inclui a Prefeitura e as Secretarias Municipais, bem
como a Procuradoria Municipal, Conselhos/Comités vinculados a Prefeitura /
Secretaria Municipal. Exclui as associa¢des que congregam Prefeitos — como a
Frente Nacional de Prefeitos — ou Secretdarios Municipais — como a Associa¢ao

Nacional de Orgdos Municipais de Meio Ambiente (ANAMMA).

Poder legislativo: inclui integrantes deste poder nas trés esferas (Federal, Estadual
e Municipal), bem como as respectivas Mesas e Comissodes. Inclui também as

associacdes de parlamentares (como a Frente Parlamentar da Agropecudria).
Orgao da administracdo publica: inclui 6rgdos da Administracdo direta e
indireta, autarquias, fundacdes publicas, empresas e sociedades de economia mista,

agéncias reguladoras.
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12. Grupo de pesquisa: inclui grupos e centros de pesquisa que ndo tenham
vinculagdo direta com Universidades e Faculdades, ou entdo, caso tenham alguma
vinculacdo (como € o caso de alguns grupos de pesquisa e extensdo universitaria)
que desenvolvam pesquisas que nao necessariamente apresentem uma Visao

institucional a respeito do tema da audiéncia publica em que participaram.

13. Universidade: inclui Universidades, Faculdades e instituicdes afins. Inclui
também seus “Orgdos” internos, como ¢ o caso dos departamentos de alguma

faculdade.

E importante ressaltar que, uma das dificuldades na tarefa de codificagdo das falas
dos diferentes atores, AGs e ANGs, tém relacdo com a mobilizacdo de conhecimentos técnico-
cientificos. Muitas vezes, a tonica da fala de um ator pode ser predominantemente politica ou

de dentincia, por exemplo, e mobilizar alguma forma de conhecimento técnico-cientifico®*.

Levando em consideracdo apenas os atores convidados a compor a Mesa (aqueles
que podem ser identificados nos Quadros Sintéticos na coluna “Atores”, foram identificados

905 discursos/argumentos, que originaram 515 codifica¢des temdticas™®.

A Figura 10, abaixo, traz a sintese da codificacio temdtica argumentativa.

3% Ao analisar, preliminarmente, a participacdo/apresentagio dos atores convidados nas audiéncias publicas, foram
identificados diferentes tipos de motivagao, que podem ser identificadas como de origem politica, técnica, social
e dentncia. Essas quatro categorias compunham, inicialmente, a segunda codificac¢@o, que levou em consideragao
as principais declaracdes e questionamentos dos atores durante suas exposi¢des. Nos Quadros Sintéticos, podem
ser identificadas na coluna “tipo de apresentagdo”: a) participacdo politica: quando as participacdes/apresentagdes
s@o principalmente voltadas para apoiar ou questionar os beneficios sociais, econdmicos, ambientais e estratégicos
da implantacdo da politica publica; b) participagdo técnica: quando as participacdes/apresentagdes tratam de
questionamentos sobre impactos (benéficos ou maléficos) ambientais nos meios fisico, bidtico ou socioecondmico,
analisando abordagens, andlises ou metodologias apresentadas nos estudos; c¢) participacdo social: quando as
participagdes/apresentacdes focam nas questdes sociais como participagcdo nos processos de tomada de decisdo,
geracdo de renda, direitos e compensagado para a comunidade (econdmica, financeira, entre outros); e d) dentincia:
quando as participagdes/apresentacdes buscam apresentar reclamacdes ou provas de problemas entre a comunidade
ou ambiente e a politica publica, além de situacdes de violacdo de direitos que possam ter sido cometidas em
experiéncias semelhantes.

Apos anélise das audiéncias publicas em sua totalidade, concluimos ndo ser possivel usar essa tipologia (“tipo de
apresentacdo”). Nao com as informagdes que temos até esse momento. Diante das sobreposi¢cdes que foram
encontradas, foi necessdrio abandonar essa tipologia. Na continuidade desta pesquisa, outros esforcos podem ser
envidados, em outros delineamentos de pesquisa, possivelmente incluindo entrevistas com os atores, de modo a se
repensar essa tipologia e de testd-la com o apoio das entrevistas. Uma hipétese, entretanto, € que realmente essas
categorias continuardo a se sobrepor, uma vez que uma apresentagdo “técnica” dificilmente pode ser totalmente
separada de contextos sociais e politicos, por exemplo, e suas conclusdes podem subsidiar dentncias;
apresentacdes de dentncia, por sua vez, podem vir acompanhadas de conteddos sociais e politicos, e assim por
diante.

35 https://bit.ly/4dmXU73
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Figura 10. Codificagdo tematica argumentativa (principais temas).

Elegibilidade do PSA em APP, Reserva Legal e Area de Uso Restrito
Fontes de financiamento

PSA como incentivo econdmico para compensar agdes de conservagio
PNPSA e seguranca juridica

Fundo Fderal de PSA

Distingdo entre os conceitos de SE e SA

Definicdo da adicionalidade no PSA

Orgio colegiado nio deve disciplinar programas de PSA existentes
Reconhecimento dos provedores de SA

Remuneracdo por PSA ndo-financiera

Critérios para as métricas de valoragdo

Papel do Estado no PSA

PSA como alternativa ao desmatamento

PSA para produtores rurais

Participacdo da sociedade civil na tomada de decisdo politica

Fonte: elaboracdo prépria.
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A codifica¢do apresentada respeita a frequéncia do tema mensurado segundo o
nimero de mengdes do tema identificado. Conforme € possivel observar, segundo essa métrica
— e de forma muito significativa para a presente andlise — o principal tema debatido foi a
elegibilidade do PSA em APP, Reserva Legal e Areas de Uso Restrito, com 41 mengoes.
Isso sugere um debate intenso sobre a natureza das areas onde o PSA deveria ser aplicado,
segundo os debatedores, e sobre as possiveis restricdes ou diretrizes necessdrias para sua

implementacao.

Nota-se também que o segundo tema mais debatido, ainda de acordo com essa
metodologia e essa métrica, corresponde a busca por fontes de financiamento para o PSA,
mencionado 32 vezes. Essa preocupacdo reflete a necessidade de recursos financeiros

consistentes e sustentaveis para apoiar programas de PSA em longo prazo.

Consistentemente com o tema anterior, observou-se que o PSA foi frequentemente
destacado como um incentivo econémico para compensar acoes de conservacio,
mencionado 18 vezes. Isso ressalta a percep¢do do PSA como uma forma de promover a
conservagdo ambiental a partir da incitacdo econdmico-monetaria aos comportamentos dos

agentes envolvidos.

Outro tema com frequéncia significativa nas falas dos atores foi o da seguranca
juridica da PNPSA, mencionada 14 vezes, indicando a preocupag¢do com uma estrutura legal

clara e estdvel para apoiar a implementacgio eficaz da politica.

Embora mencionados com uma frequéncia menor, outros temas relevantes para o

debate no contexto da formulacdo da PNPSA incluiram:

Do ponto de vista da distincao da natureza dos atores e seus papeis na PNPSA:
e O papel do Estado no PSA

e A importancia da participacdo da sociedade civil na tomada de decisdo politica

Do ponto do desenho da PNPSA:
e o cardter de adicionalidade no PSA
e adistincdo entre SE e SA
e 0s critérios para as métricas de valoracdo dos SA

e o reconhecimento dos provedores de SA
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e avaloracdo ndo financeira dos PSA

e A cria¢do de um Fundo Federal de PSA

3.5. Analise narrativa e identificacao hipotética das coligacoes

A andlise das narrativas politicas partiu do Arcabougo de Narrativa de Politicas (NPF) e da
andlise do conteido das falas dos atores que participaram das audiéncias publicas promovidas
pela CMADS e CAPADR da Camara dos Deputados e pela CMMC e CMA do Senado Federal,

que foram realizadas com o objetivo de debater temas criticos relacionados a PNPSA.

Para esta anadlise, foi feito um recorte narrativo levando em conta o principal tema
abordado pela maioria dos atores (25) que participaram das audiéncias publicas. O tema
codificado como Elegibilidade do PSA em APP, Reserva Legal e Areas de Uso Restrito,

recebeu 41 mencdes, sendo pautado em 11 das 14 audi€ncias publicas realizadas.

Na definicdo dos elementos da NPF, como: (i) narrativa; (ii) cendrio; (iii)
personagem; (iv) enredo; e (v) moral. Foi levado como enquadramento metodoldgico durante
toda andlise os postulados apresentados por McBeth, Jones, Shanahan, e Radaelli (2017);
McBeth, Shanahan, e Jones (2005) e Merry (2016) sobre esta abordagem, a fim de construir
uma padronizacdo da classificacdo dos elementos estudados. O foco escolhido para a andlise

estd em duas questoes do nivel meso do modelo:

e “Como os grupos envolvidos constroem narrativas de politicas sobre a PNPSA?”

e “Qual é o efeito das narrativas de politica no processo de formulagao da PNPSA?”.

A hipétese desenvolvida € que as coligacdes produziram narrativas que influenciaram

na producao das politicas publicas.

A formulacdo da PNPSA, instituida pela Lei n° 14.119/2021, ocorre em um
contexto de crescente preocupacdo com a conservacdo ambiental e a necessidade de promover
préticas sustentdveis no uso da terra no Brasil. O cendrio inclui a degradacdo ambiental, o
agravamento das mudancas climdticas e o desafio de conciliar a protecdo ambiental com o

desenvolvimento econdmico e os direitos dos povos tradicionais e proprietarios de terras.

O conflito em torno da PNPSA que compde o enredo pode ser identificado na

divergéncia de opinides e interesses entre os diversos atores envolvidos nesse processo. De um
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lado, ha os defensores da conservacdo ambiental e da valorizacdo dos SE, que buscam uma
politica que promova a preservagdo de dreas naturais e a adoc¢ao de praticas sustentdveis. Eles
argumentam que o PSA € essencial para incentivar a protecdo da natureza e garantir a oferta
continua desses servigcos. Por outro lado, existem aqueles que estdo mais preocupados com os
impactos econdmicos e sociais da politica. Proprietarios de terras, por exemplo, podem resistir
a ideia do PSA, argumentando que isso poderia interferir em suas atividades produtivas ou
representar uma interferéncia excessiva do Estado em suas propriedades. Ha ainda aqueles que
enxergam o PSA como um instrumento de financeirizacao da natureza. Este grupo argumenta
que transformar SE em mercadorias passiveis de transa¢do monetdria pode levar a uma légica
de mercado que ndo necessariamente promove a conservacdo ambiental de maneira justa e

equitativa’®.

Ao longo do enredo, os diversos atores, como proprietarios de terras, legisladores,
ambientalistas, liderancas indigenas e quilombolas, académicos e autoridades governamentais,
debateram intensamente sobre as diretrizes e normas para um marco legal sobre PSA no Brasil,
apresentando argumentos e contra-argumentos. Entre os discursos, hd pontos em comum, como
a importancia de reconhecer dos SA prestados por individuos e a necessidade de incentivar a
conservacdo ambiental. No entanto, observam-se diferencas significativas em relagdo as
abordagens especificas para a implementacdo da PNPSA, incluindo a defini¢do dos critérios
para o pagamento e para o recebimento e o papel do governo e de outros atores na
implementacgdo dessas politicas (o enredo pode ser retomado mais detalhadamente na subsecao

3.3., denominada “Tramitagdo da PNPSA”).

A narrativa dominante no debate sobre a PNPSA se concentrou em torno da
Elegibilidade das APPs, Reservas Legais e Areas de Uso Restrito para receberem PSA. Os AGs
e ANGs discutiram a pertinéncia e as implicacOes dessa elegibilidade, apresentando argumentos

que refletem diferentes perspectivas e interesses.

Um grupo significativo de atores argumenta que dreas como APP, Reserva Legal e
Areas de Uso Restrito devem ser elegiveis para PSA. Esses defensores sustentam que essas
areas fornecem SA essenciais, como a protecdo de recursos hidricos, conservagdo da
biodiversidade e sequestro de carbono. A inclusdo dessas dreas no escopo do PSA € vista como

uma forma de recompensar os proprietarios pela manutencdo dessas fungdes ecolégicas, mesmo

36 https://fase.org.br/pt/biblioteca/visoes-alternativas-ao-pagamento-por-servicos-ambientais-caderno-3/
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quando a protecdo dessas dreas ja é uma exigéncia legal. Essa perspectiva € reforcada pela ideia
de que a conservacdo de APP e Reserva Legal deve ser valorizada monetariamente,
reconhecendo o papel critico dessas dreas na sustentabilidade ambiental. O reconhecimento
financeiro é considerado um incentivo adicional para que proprietarios mantenham e restaurem

essas areas, indo além do mero cumprimento da legislacao.

A narrativa também aborda a questdo da distribui¢ao justa dos incentivos. H4 um
reconhecimento de que os proprietdrios de terras que mantém dreas de APP e Reserva Legal
muitas vezes arcam com custos significativos para cumprir a legislagdo ambiental. A
compensag¢do financeira € vista como uma forma de equilibrar esses custos, promovendo a
justica social e ambiental. Além disso, considera-se o impacto econdmico e social da inclusdao
de APP e Reserva Legal no PSA. Argumenta-se que a remuneracao pelos servicos ambientais
pode beneficiar comunidades rurais e proprietdrios de pequenas propriedades, contribuindo
para a geracdo de renda e o desenvolvimento econdmico sustentdvel nas regides onde essas

areas estao localizadas.

Outra ideia central na narrativa € a necessidade de regulamentacgdo clara que ofereca
seguranca juridica para os PSA em APP e Reserva Legal. Os proponentes dessa narrativa
acreditam que uma estrutura regulatéria bem definida € essencial para garantir que os incentivos
financeiros cheguem de maneira eficaz aos proprietdrios de terras, promovendo a conservacgao
de maneira sustentdvel e duradoura. A narrativa dominante também destaca que a inclusio
dessas dreas no PSA pode contribuir para a resiliéncia ambiental e a sustentabilidade a longo
prazo. Incentivar a conservacdo de APP e Reserva Legal € visto como uma estratégia crucial
para enfrentar desafios ambientais como mudangas climaticas, degradacdo dos solos e perda de

biodiversidade.

Um ponto de controvérsia na narrativa € a questdo da adicionalidade. Alguns atores
argumentam que pagar por dreas que ja sao protegidas por lei ndo oferece beneficios ambientais
adicionais. Para esses criticos, os PSA devem focar em a¢des que vao além das obrigacdes
legais, garantindo que os recursos publicos e privados sejam utilizados para promover novas

iniciativas de conservagdo e restauragao.

Outros atores, no entanto, defendem que a adicionalidade no PSA reside naquilo
que vai além das préaticas habituais, ou seja, em atividades que sdo “adicionais” ao que ocorreria

na auséncia do incentivo, o chamado business as usual.
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Os personagens principais nesta narrativa sdo (os personagens podem ser
retomados com mais detalhamento na subse¢do 3.4., intitulada “Identificando atores

governamentais e ndo governamentais, codificagdo temdtica e mapa argumentativo™):
e Proprietarios de Terras e Agronegdcio

Os proprietdrios de terras sdo representados por organiza¢des como a Confederacdo Nacional
da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA), que defendem a inclusdao de APP, Reserva Legal e
Areas de Uso Restrito como elegiveis para PSA, argumentando que o novo Cédigo Florestal,
em seu Art. 41, autoriza a criagdo de programas de apoio e incentivo a conservacdo do meio
ambiente, prevendo-se, no Inciso I, a possibilidade de se promover PSA como retribuicdo as

atividades de conservagdo e melhoria de ecossistemas nessas areas.
e Legisladores e Consultores

Legisladores e consultores sdo representantes de comissdes parlamentares e consultores
legislativos que debatem a inclusdo de dreas ja protegidas por lei na PNPSA, muitas vezes com
visdes divergentes sobre a necessidade de incentivos adicionais para dreas obrigatoriamente

preservadas.

e Ambientalistas e ONGs

z

Ambientalistas e ONGs sdo defensores da conservacdo ambiental, como é o caso dos
representantes da The Nature Conservancy (TNC) e do World Wide Fund for Nature (WWF),
que geralmente apoiam a ideia de que dreas protegidas por lei também deveriam ser elegiveis

para PSA, visto que fornecem SA essenciais.
e Académicos e Especialistas

Académicos e especialistas sdo pesquisadores e professores universitidrios que analisam a
eficicia e a adicionalidade dos PSA, destacando a importincia de critérios claros e a

necessidade de incentivos para além do cumprimento legal basico.
e Autoridades Governamentais

Autoridades governamentais sdo representantes de 6rgaos como a Secretaria Estadual de Meio
Ambiente (SEMA) e Recursos Hidricos e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), que
implementam programas de PSA e enfrentam desafios na operacionalizacdo e financiamento

dessas iniciativas.
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e Atores Diversos

Atores diversos sdo compostos por uma variedade de atores que argumentam que o PSA deve
ir além do cumprimento das obrigacdes legais, buscando promover a conservacido e a

recupera¢do ambiental de forma adicional ao que ja € exigido pela legislacdo.

Os personagens principais nesta narrativa sdo agrupados em duas grandes
coligacoes, com narrativas distintas, mas convergentes em certos aspectos, como € possivel

constatar abaixo.
Coligacao Pré-Desenvolvimento Econémico Sustentavel (CPDES)

A CPDES ¢ formada por uma diversidade de atores incluindo representantes do setor do
agronegocio, da industria, de empresas privadas, de comissdes parlamentares e consultores
legislativos, de sindicatos de trabalhadores, de ambientalistas e ONGs, de pesquisadores e

professores universitérios e de autoridades governamentais®’.

A CPDES argumenta que a inclusdo das APPs, Reservas Legais e Areas de Uso
Restrito no PSA € essencial para garantir a sustentabilidade econdomica e ambiental. Eles
defendem que, mesmo sendo obrigatdrias por lei, essas dreas fornecem SA significativos e,
portanto, devem ser remuneradas. Nessa coligacdo, destacam-se diversos atores. Os
representantes da CNA e da SEAMA-Espirito Santo enfatizam a importancia de incluir as
APPs, Reservas Legais e Areas de Uso Restrito no PSA, argumentando que essas 4reas
protegem recursos hidricos e fornecem SA essenciais a coletividade. O representante da BVRio

e o Consultor Legislativo do Senado reforcam que o Cédigo Florestal autoriza programas de

37 Nelson Ananias Filho, Coordenador de Sustentabilidade da CNA; Marcos Sossai, Representante da SEAMA-
Espirito Santo; Beto Mesquita, Diretor de Politicas e Rela¢des Institucionais da BVRio; Marcus Peixoto,
Consultor Legislativo do Senado Federal; Marco Fujihara, Sécio-Administrador da Radce Consultoria e
Participacdes Ltda; Raul Silva Telles do Valle, Diretor de Direitos e Justica Socioambiental da WWF Brasil;
Luciano Mansor de Mattos, Pesquisador da Embrapa Cerrados; Carolina Tavares da Silva Bernardo, Professora e
Consultora de Projetos da SAVE Brasil e Representante de Professor Jorge Madeira Nogueira da UnB; Jodo
Carlos de Petribu de Carli, Assessor Técnico da Comissdao Nacional de Meio Ambiente da CNA; Everton Frask
Lucero, Secretdrio de Mudanca do Clima e Florestas do Ministério do Meio Ambiente; Jorge Madeira Nogueira,
Professor do Departamento de Economia da UnB; Claudio Klemz, Especialista em Conservagdo da TNC;
Devanir Garcia dos Santos, Coordenador de Implementagdo de Projetos Indutores da ANA; Antoninho Rovaris,
Secretario de Meio Ambiente da CONTAG; Albano Aradjo, Representante da TNC; Jodo Adrien Fernandes,
Chefe da Assessoria de Assuntos Socioambientais do Ministério da Agricultura ne Pecudria; Joaquim Alvaro
Pereira Leite, Diretor de Florestas do Ministério do Meio Ambiente; André Lima, Coordenador do projeto Clima
e Sustentabilidade do IDS; Rodrigo de Justus Brito, Assessor Técnico da Area de Meio Ambiente da CNA;
Rachel Bardy Prado, Pesquisadora da Embrapa Solos; Percy B. Soares Neto, Analista Sénior da CNI.
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incentivo para a manutengdo dessas dreas, uma posi¢ao também defendida pelos representantes

da CNA e do MAPA.

Outros atores desta coligacdo estdo finamente alinhados em sua narrativa,
afirmando que os proprietarios de terras devem ser compensados pela preservacdo e
recuperacgdo dessas dreas, pois elas beneficiam a coletividade. Os representantes da TNC, WWF
e CNA, sustentam que, muitos proprietdrios de terras ndo possuem renda ou condi¢des técnicas
suficientes para realizar essas atividades por conta propria. Essa visdo € compartilhada por
diversos outros membros da coligacdo, que entendem que € necessdrio oferecer pagamentos ou
algum tipo de incentivo para que esses agentes privados assumam um Onus que, embora
legalmente obrigatério, eles ndo conseguem cumprir de forma eficaz (os argumentos de cada

um dos atores, na integra, pode ser verificado no Quadro Argumentativo no apéndice desta

dissertacao).

Quadro 11. Sumario de argumentos da CPDES.

Coligacao Argumentos

e Argumentam que a inclusdo das APPs, Reservas Legais e Areas de

Uso Restrito no PSA € essencial para garantir a sustentabilidade
econdmica e ambiental.

e Argumentam que muitos proprietdrios de terras ndao possuem
condi¢des técnicas e financeiras suficientes para realizar essas

CPDES . ~ ‘o

atividades de conservagdo por conta propria.

e Defendem que essas dreas fornecem servigos ambientais essenciais
para a coletividade e, portanto, devem ser remuneradas.

e Argumentam que o Art. 41 do Codigo Florestal autoriza programas

de incentivo para a manutengdo dessas areas.

Fonte: elaboracdo prépria.

Coligacao dos Defensores da Adicionalidade (CDA)
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A CDA ¢ formada por uma variedade de atores que incluem pesquisadores e professores
universitdarios, ambientalistas e ONGs, representantes de sindicatos de trabalhadores, da

industria e autoridades governamentais>®.

Convém destacar que esta coliga¢cdo ndo conta com a presenca de representantes do
setor do agronegdcio, ou de empresas privadas, nem de comissdes parlamentares e consultores

legislativos.

Os membros da CDA argumentam que o PSA deve ser reservado para agdes que
vao além das exigéncias legais, garantindo um valor adicional que incentiva praticas ambientais
superiores ao cumprimento da lei. A representante da UnB e o representante do ISA defendem
que o PSA deve promover uma alta adicionalidade, recompensando agdes que oferecam

beneficios ambientais extras.

Essa coligacio acredita que o pagamento ndo deve ser pelo mero cumprimento da
lei, mas por acdes que proporcionem um beneficio ambiental adicional. O representante da CNS
e Deputado Arnaldo Jardim argumentam que dreas obrigatdrias por lei, como APP e Reserva
Legal, ndo devem ser incluidas no PSA, pois isso ndo promoveria uma verdadeira melhoria
ambiental. O representante da CNI e do IDS sugerem que incentivos publicos poderiam ser
considerados em situacdes especificas, como bacias hidrograficas criticas, para acelerar a
implementacdo da lei, mas destaca a importancia da adicionalidade como critério principal (os
argumentos de cada um dos atores, na integra, pode ser verificado no Quadro Argumentativo

no apéndice desta dissertacao).

38 Carolina Tavares da Silva Bernardo, Professora e Consultora de Projetos da SAVE Brasil e Representante de
Professor Jorge Madeira Nogueira da UnB; Marcelo Arguelles, Especialista em Politicas e Industria da CNI;
Arnaldo Jardim, Deputado Federal (PPS/PA); Mércio Santilli, Sécio-Fundador do ISA; André Lima,
Coordenador do projeto Clima e Sustentabilidade do IDS; Joaquim Correa de Souza Belo, Presidente do CNS.
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Quadro 12. Sumario de argumentos da CDA.

Coligacao Argumentos

e Argumentam que o PSA deve ser reservado para agdes que vao

além das exigéncias legais, garantindo um valor adicional que
incentive praticas ambientais superiores ao cumprimento da lei
(Codigo Florestal).
CDA . . s . .
e Argumentam que incentivos publicos poderiam ser considerados
em situacdes especificas, como bacias hidrogréficas criticas, para

acelerar a implementagdo da lei, mas € importe a adicionalidade

como critério principal.
Fonte: elaboracédo prépria.

Desta forma, observam-se algumas aproximagdes e distingdes entre as duas
coligacdes em termos de suas representacdes, conforme € possivel sintetizar no Quadro 13,
abaixo, com destaque especial para os representantes do setor do agronegdcio, das empresas
privadas e dos representantes de comissdes parlamentares e consultores legislativos, que

aparecem com exclusividade na CPDES.
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Quadro 13. Sumadrio de coliga¢Ges hipotéticas.

Coligacoes Atores

Representantes do Setor do Agronegécio;

Representantes da Industria;
Representantes de Empresas Privadas;
Representantes de Sindicatos de Trabalhadores;

CPDES — L
Representantes de ComissOes Parlamentares e Consultores Legislativos;
Ambientalistas e ONGes;

Pesquisadores e Professores Universitarios;

Autoridades Governamentais.

Pesquisadores e Professores Universitarios;
Ambientalistas e ONGs;

CDA Autoridades Governamentais;
Representantes da Industria;

Representantes de Sindicatos de Trabalhadores.
Fonte: elaboracédo prépria.

Do ponto de vista das divergéncias discursivas e argumentativas, também foi
possivel encontrar aproximacoes e divergéncias, conforme ja diagnosticado no mapeamento
temdtico. Apesar das divergéncias identificadas, ambas as coligacdes reconhecem a
importancia das APPs, Reservas Legais e Areas de Uso Restrito para a preservacio ambiental
e concordam que € necessario apoiar os proprietdrios de terras para incentivar a conservacao e
recuperagdo ambiental. No entanto, a principal divergéncia entre ambas as coligacdes reside na
questdo da adicionalidade. De um lado, a CPDES defende que o PSA deva constituir um
instrumento de compensacao por qualquer servico ambiental proporcionado; de outro, a CDA,
defende que o PSA deva operar como instrumento de promog¢ao ou estimulo a acoes adicionais

que oferecam beneficios ambientais extras.

A defini¢do de “heréis” e “viloes” depende da perspectiva de cada coligacdo. Para
a CPDES, os herdis sdo aqueles que defendem a inclusdo de todas as dreas, incluindo APP e
Reservas Legais, no PSA para garantir uma ampla cobertura e incentivo econémico. J4 os viloes
seriam aqueles que se opdem a inclusdo das APPs e Reservas Legais, no PSA, dificultando a

ampla cobertura e o incentivo econdmico para o alcance dos objetivos de conservacio dessas
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areas. Por outro lado, na perspectiva da CDA, os herdis sdo aqueles que advertem que o PSA
deve promover acdes que oferecam beneficios ambientais adicionais, garantindo um uso mais
eficaz e direcionado dos recursos disponiveis. Os vildes seriam aqueles que defendem um PSA
que ndo promova acdes com beneficios ambientais adicionais, desperdicando recursos

disponiveis em a¢des que nao vao além do cumprimento legal.

Quadro 14. Herdis, vildes e vitimas da narrativa.

Coligacoes

Vitima

Vilao

Heroi

Exemplo de Narrativa

CPDES

Produtores
rurais

PL de PSA

Produtores
rurais

Vitima:

“Ao contrério e cumprindo o setor produtivo, a
gente tem a obrigacdo de produzir e garantir a
seguranca alimentar do pafs, ndo s
economicamente, mas também por questdes
estratégicas. Entretanto, com relacdo aos nossos
competidores, temos exigéncias muito maiores.
Por isso € que eu trago esses slides: para dizer
que APP e Reserva Legal precisam também
entrar no sistema de PSA.”

Vilao:

“[...] embora os textos sejam diferentes, o PL
792 ndo admite o PSA em limitacdes
administrativas, o que atinge fortemente o setor
rural todo. [...] Entdo, para nés, o texto do PL
312 do Deputado Rubens Bueno, ele é melhor
nesse aspecto, porque ele permite.”

Heréi:

“Pensamos que qualquer proprietario de terra
que faga agdes de conservagdo em sua terra.
Acdes de conservagdo ndo necessariamente sao
s6 de preservacio, ou seja, de preservar a
vegetacdo nativa intacta, mas, sim, a¢des de
reflorestamento, acdes de restauracio e,
inclusive, exploragéo sustentdvel econdmica
que, inclusive, € prevista na nova lei do Cédigo
Florestal. Por que eles devem ser compensados
por isso? Porque os beneficios extrapolam a
propriedade privada. Os beneficios sociais sdo
para todos da comunidade em volta.”

CDA

Provedores de
beneficios
ambientais
adicionais

Produtores
rurais /
Cédigo

Florestal

Provedores
de
beneficios
ambientais
adicionais

Vitima:

“Para a questao da manutencdo de RL,
especificamente, lembro que estamos vivendo,
por um lado, uma frustracdo enorme de quem
mantém reservas florestais maiores que as
exigidas por Lei e contam com a implementagdo
do CAR para que seus CRAs ganhem valor real
de mercado e, por outro, a pressdo de uma parte
dos produtores rurais que pedem recursos
financeiros do poder publico para cumprirem a
regra minima, ou seja, mantenham ou
reflorestem a drea minima de reserva definida
pela Lei.”

Vilao:

“O PSA surgiu com incentivo econdmico para o
cumprimento do Cédigo Florestal, que era
justamente para restauracdo de APP e de
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Reserva Legal, o que traz baixa adicionalidade
ao instrumento. E por isso ele foi inserido na lei,
que € justamente a recompensa pela geracao de
servigos ambientais de proprietdrios de terras
privadas. H4 algumas questdes também em que
ha uma dupla contagem desses servicos
ambientais dentro do rol de servicos ambientais
que o anova lei de prote¢do da vegetacdo nativa
traz, uma indefinicdo de servicos finais, ou seja,
0 que exatamente vocé estd querendo ofertar, o
que exatamente vocé estd pagando, e uma baixa
adicionalidade, a que vocé estd pagando por
dreas que ja estdo previstas na norma. Entéo,
para se ter uma alta adicionalidade o que vocé
vai agregar além do que j4 estd previsto?”
Heréi:

“[...] entendo que ndo cabe ao orcamento
publico pagar pelo mero cumprimento da lei.
Tenho as minhas propriedades regularizadas.
Elas tém Reserva Legal, tém APP, esta tudo
cercado. No entanto, eu acho que o pagamento
ndo pode ser pelo mero cumprimento da lei. Isso
tem que ter uma adicionalidade em relagdo ao
que estd estabelecido na legislacdo.”

Fonte: elaboracdo prépria a partir da literatura consultada.

O climax ocorre quando a legislacdo € finalmente elaborada e aprovada, refletindo
os ganhadores e os perdedores da narrativa. A inclusdo das dreas protegidas por lei no escopo
da PNPSA € um ponto crucial neste desfecho. O Par. unico do Art. 9 da PNPSA representou o
apice do debate em torno da elegibilidade de APP e Reserva Legal para receberem PSA. Esta
defini¢do permitiu o uso do PSA por meio de compensa¢ao monetdria com recursos publicos e
privados, seguindo a legislagcdo ambiental e regulamentacdo especifica. A preferéncia foi dada
para dreas localizadas em bacias consideradas criticas para o abastecimento publico de dgua ou
em 4reas prioritdrias para a conservagao da diversidade bioldgica em processo de desertificacao

ou fragmentacdo avancada.

Art. 9°, Pardgrafo tinico: As Areas de Preservacdo Permanente,
Reserva Legal e outras sob limitagdo administrativa nos termos
da legislacdo ambiental serdo elegiveis para pagamento por
servicos ambientais com uso de recursos publicos, conforme
regulamento, com preferéncia para aquelas localizadas em
bacias hidrograficas consideradas criticas para o abastecimento
publico de dgua, assim definidas pelo 6rgdo competente, ou em
dreas prioritdrias para conservacdo da diversidade bioldgica em
processo de desertificagdo ou avangada fragmentacao.
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A moral da histéria na narrativa da PNPSA deve ser compreendida considerando
as limitagcdes para a avaliacdo desta politica. A PNPSA, ainda que ja tenha sido sancionada, ela
ndo foi regulamentada e implementada, o que impede uma avaliacdo definitiva sobre pontos
como sua eficicia e justi¢a. Apesar disso, até onde foi possivel examinar a policy narrative no

ambito desta investigacgdo, € possivel entender que:

A moral da histéria na narrativa da PNPSA € que
proprietarios de terra, que estiveram
representados no ambito do processo de tramitacdo desta
Politica pelos atores do CPDES, adquiriram, por forca de lei,
o beneficio do Pagamento por Servicos Ambientais no Brasil,
servicos esses proporcionados pela preservacao de areas que,
na auséncia desse mecanismo, seria, de toda forma,
também por forca de lei, de sua obrigagdo proteger.

Responder as perguntas sobre ‘como os grupos envolvidos constroem narrativas de
politicas’ e ‘qual ¢ o efeito das narrativas de politica no processo de formulagdo da PNPSA’
exige uma andlise detalhada dos discursos e das estratégias empregadas pelos diferentes atores.
Para abordar essas questdes, foi essencial entender a dindmica das coligacOes formadas, as
narrativas que defendem e como estas influenciam a tomada de decisdes politicas. Com base
nas informagdes disponiveis nos discursos/argumentos apresentados pelos atores durante as
audiéncias publicas no tramite da PNPSA, foi possivel fazer algumas consideracdes que

permanecem cComo pistas para refinar as respostas a essas perguntas.

Como os grupos envolvidos constroem narrativas de politicas?

Os grupos envolvidos na formulagao da PNPS A constroem suas narrativas de politicas por meio
da articulacdo de argumentos que refletem a negociacao entre atores e a elaboracdo de solugdes
de compromisso entre seus interesses e valores. Essas narrativas sdo moldadas por fatores como
contexto historico, econdmico, social e ecolégico, além das visdes de mundo e das experiéncias

dos atores.

Reconhecer, portanto, o contexto histérico, importa, € observamos no capitulo
sobre o histérico da governanca ambiental no pais que o Brasil vinha se posicionando com
destaque junto aos principais paises negociadores da agenda ambiental global. Além de abrigar

a maior floresta tropical do planeta, de megabiodiversidade e das principais reservas de dgua
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doce, o pais tornou-se signatdrio de diversos acordos internacionais e assumiu posicionamentos
de lideranca em diversos momentos das negociacdes das agendas climética e da biodiversidade,
por exemplo. O momento histérico mais recente, a partir da virada do milénio, coincidiu com
uma crescente pressao internacional pela conservacdo ambiental e pela mitigacdo das mudancas
climaticas. Neste periodo, desdobra-se uma série de eventos de grande significado na agenda
ambiental, como a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel
(Rio+20) em 2012, a assinatura do Acordo de Paris na agenda climdtica e o lancamento da

Agenda 2030, ambos em 2015.

No contexto econdmico, € for¢coso reconhecer que o Brasil enfrentou flutuacdes
significativas, com um periodo de crescimento econdmico, com marcante expansao dos setores
de commodities, com especial desempenho do agronegdcio e da mineragio na década de 2000,
seguido por uma retracdo econdmica acentuada, também reflexo da crise financeira global que
se desdobrava desde 2007/2008 e se manifestando no pais antes da metade da década seguinte.
Observou-se que tanto o periodo de expansdo — a onda de crescimento liderado pelas
commodities voltadas a exportagdo —, quanto o periodo recessivo tiveram impactos negativos
sobre a agenda ambiental no pais. Durante o periodo de expansdo da mineracao e das atividades
do agronegécio, conviveram avangos € retrocessos nas politicas ambientais, conforme
mencionado no capitulo 2 sobre governanca. O cendrio recessivo a partir da segunda década do
milénio fomentou o debate sobre como financiar a conservacdo ambiental e integrar
mecanismos de mercado, como € o caso do PSA, de forma a buscar uma compatibiliza¢io entre

crescimento econdmico com prote¢ao ambiental.

Do ponto de vista social, observou-se um periodo de expansdo das classes médias
e de segmentos da classe trabalhadora no pais durante o ciclo de crescimento dos anos 2000,
com avan¢os em termos das condicdes de trabalho, o aumento do emprego, ganhos reais de
saldrio, a aposentadoria do trabalhador rural e uma variedade de programas de inclusdo, como
o Bolsa Familia, o Minha Casa, Minha Vida e o Luz para Todos, por exemplo. Muitos desses
avancgos foram sendo desmantelados na década seguinte, seja por cortes orcamentarios, seja
pela reducgdo de suas coberturas, seja por extin¢cao dos programas. Também foram repletos de
contradigdes os aspectos sociais relacionados a questdo ambiental. O Brasil viu, por um lado,
um aumento na conscientizacdo publica sobre questdes ambientais e sobre a importancia da
sustentabilidade, com uma maior mobiliza¢do de comunidades locais, povos indigenas e ONGs

que lutavam por direitos territoriais e reconhecimento dos servicos ambientais fornecidos por
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suas terras e praticas tradicionais de conservagdo. Por outro lado, também se observou o avango
do negacionismo em temas afetos a Ci€ncia, a0 meio ambiente e até mesmo a saide. A esse
movimento corresponde um avango de agendas privatistas nas dreas da satde, do saneamento,
da energia, da educagdo, do meio ambiente, comprometendo, muitas vezes, a cobertura, a
qualidade e a universalidade desses servigos. Outro aspecto desses retrocessos se verifica na
esfera sociopolitica, com o aumento da violéncia no campo, contra povos origindrios, a
grilagem de terras, o avanco de atividades ilegais de garimpo, de extra¢do de madeira e de

comércio de espécies nativas.

Em boa medida em decorréncia desses processos, o contexto ecolégico que o Brasil
tem enfrentado no periodo a que se refere a andlise desta dissertacao, incluiu crescentemente o
desmatamento, a perda de biodiversidade, a degradac@o de ecossistemas — particularmente na
AmazoOnia e em outras dreas de floresta tropical —, a degradacdo de recursos hidricos de
superficie e a superexploracdo de aquiferos, o aumento do uso de agrotéxicos, os chamados
acidentes-crimes ambientais®® e, progressivamente, os cada vez mais frequentes eventos
climéaticos extremos e suas consequéncias dramadticas sobre populacdes, em especial, as mais
desassistidas pelos servigos publicos, as mais vulnerdveis e aquelas que ja sofrem com as
histéricas desigualdades no pais. A necessidade urgente de politicas eficazes para mitigar esses
problemas ao longo do periodo de andlise ja era clara, com ampla disponibilidade de
conhecimentos técnico-cientificos, apontando ainda para necessidades de adaptacdes a mutacao
ecolodgica ja em curso no planeta e no Brasil. Ao longo do periodo, verificou-se o refor¢o

discursivo da importancia de mecanismos como o PSA para incentivar a conservagao.
Identificacdo de Problemas e Solucoes

Do ponto de vista da defini¢ao de problemas, foi possivel observar que cada grupo
identificou problemas especificos que desejavam abordar com a PNPSA. Por exemplo, a
CPDES focaram na necessidade de compensar proprietarios de terras por manterem APPs e
Reservas Legais, mesmo que isso ja seja uma obrigacdo legal. Eles argumentaram que a

legislacdo que obriga esses proprietarios as responsabilidades ambientais representadas pelo

3 Os desastres de Mariana e Brumadinho, em Minas Gerais, sdo considerados os maiores desastres ambientais da
histéria brasileira. O rompimento da barragem de Funddo, operada pela empresa Samarco, ocorreu em 5 de
novembro de 2015 em Mariana, resultando em 19 mortes e um impacto devastador ao longo de 650 km do Rio
Doce, afetando comunidades e ecossistemas. Em 25 de janeiro de 2019, a barragem do Cérrego do Feijdo,
administrada pela empresa Vale S.A., também se rompeu em Brumadinho, causando a morte de 270 pessoas € um
impacto socioambiental na regido, com a contamina¢do do Rio Paraopeba e a destruicdo de comunidades locais.
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cuidado com as APPs e Reservas Legais como uma “injustica”, por ‘“sobrecarregar” esses

proprietarios sem uma compensa¢do adequada.

Quanto ao CDA, a identificacdo de problemas correspondeu a necessidade de
oferecer a compensac¢iao — o PSA — para aqueles atores/produtores que contribuissem com SA

para além das obrigagdes legais, ou seja, que oferecessem as chamadas “adicionalidades”.

No que diz respeito as propostas de solucoes, esses grupos propdem solugdes que
favorecem seus interesses. No caso da CPDES, a solu¢do proposta foi a inclusdo de APP,
Reserva Legal e Areas de Uso Restrito como elegiveis para PSA, argumentando que isso

incentivaria a conservagao e restabeleceria uma “justica econdmica” aos proprietarios.

Quanto a CDA, as propostas de solugdes consistiram, de forma coerente a sua
percep¢ao do problema, pela restricdo do PSA as situacdes que oferecessem adicionalidades,

ou seja, que fossem além das dreas ja cobertas pelas exigéncias legais de preservacgao.
Uso de Evidéncias e Argumentos

No que se refere a evidéncias legais e técnicas, o grupo CPDES utilizou evidéncias
legais, como o Cddigo Florestal para apoiar seus argumentos. A referéncia ao Art. 41 do Codigo
Florestal pelos atores demonstra a tentativa de ancorar suas propostas em legislacdo existente.
No que tange as evidéncias técnicas, alguns atores do grupo CPDES destacaram os resultados
do Programa Produtor de Aguas da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), que apoia técnica e
financeiramente acdes de conservacgao e recuperacdo ambiental de APP e Reserva Legal. Eles
enfatizam a importancia ecolégica dessas dreas, especialmente proximas a corpos d'dgua,

argumentando que a recuperagdo dessas dreas € vital para a conservacao dos recursos hidricos.

Os atores do grupo CDA baseiam seus argumentos em principios ambientais e
juridicos, argumentando que APPs e Reservas Legais sdo obrigacdes legais que constituem
limita¢Oes administrativas que os proprietdrios e posseiros devem respeitar. Do ponto de vista
juridico, a adicionalidade pressupde que qualquer exigéncia de preservacao ambiental imposta

por lei ndo pode ser considerada como tal*’

. Em outras palavras, a adicionalidade gerada por
atividades humanas de protecdo ambiental estd diretamente vinculada as exigéncias das leis

nacionais. Por exemplo, no Brasil, com o Cddigo Florestal, as APPs e Reservas Legais ndo

40 A adicionalidade originou-se no Protocolo de Kyoto como uma exigéncia para o uso do MDL. Este conceito foi
introduzido para assegurar que os projetos de reducdo de GEE financiados pelos paises signatdrios do Protocolo
estivessem realmente proporcionando uma mitigacdo adicional das emissdes de GEE, além do que ocorreria na
auséncia desses projetos.
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podem ser utilizadas para compor projetos de PSA, uma vez que sdo exigé€ncias legais e,

portanto, ndo geram adicionalidade.
Mobilizacao de Apoio

No que diz respeito as coligacoes de apoio, observou-se que os grupos formaram
coligacdes com outros atores que compartilham interesses semelhantes. Essas coligacdes sdo

cruciais para fortalecer a narrativa e mobilizar apoio.

No caso analisado nesta dissertag¢do, foi possivel observar que a CNA e a CNI
trabalham juntas para promover a inclusdo de dreas protegidas no PSA. Essa articulagdo
pareceu, até onde pudemos constatar nesta pesquisa, mais organizada, sistemdtica e eficiente
em seus propdsitos e na capacidade operativa, no legislativo federal, para alcan¢d-los, quando

comparada a mobilizacdo mais fraca da CDA.
Estruturacao da Narrativa

Do ponto de vista da estruturacdo da narrativa, foi possivel observar a
emergéncia de “Narrativas de Justica e Eficiéncia”. Essas narrativas foram estruturadas de
forma a destacar visdes particulares sobre as questdes de justica e eficiéncia. Essas narrativas
contemplaram uma visdo de justica pela CPDES que corresponde a “compensagdo
economicamente justa para os proprietdrios de terras que assumem o Onus da conservacao
ambiental”. Ao lado disso, a questdo da eficiéncia foi mobilizada pela CPDES como “uso eficaz
dos recursos para a conservacdo ambiental de todas as dreas que fornecem SA essenciais a
coletividade”. Essas duas questdes, assim definidas, foram recorrentes nos discursos dos atores

da CPDES.

A visdo de justica da CDA foi definida como a “equidade na distribuigao dos
beneficios do PSA para provedores de SA”, enfatizando que pagamentos devem ser feitos
apenas para agdes que vao além das obrigagdes legais, garantindo que os recursos sejam
direcionados de forma justa e ndo beneficiem desproporcionalmente grandes proprietdrios que
ja possuem mais recursos financeiros e t€ém obrigacdes legais de conservagao. A questdo da
eficiéncia foi mobilizada pela CDA como a “maximizagdo dos beneficios ambientais por meio
de investimentos em a¢des adicionais”, defendendo que o PSA deve incentivar praticas que
oferecam ganhos ambientais adicionais e ndo apenas recompensar o cumprimento das leis

existentes.
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Qual é o efeito das narrativas de politica no processo de formulacao da PNPSA?

As narrativas de politica desempenharam um papel fundamental na formulacdo da PNPSA,
influenciando a agenda politica (definicdo da agenda e priorizacdo de acdes), a formacgdo de
consenso e conflitos e a questdo de legitimacao/deslegitimacdo. Esses sdo pontos abordados

abaixo.
Influéncia na Agenda Politica

No que tange as influéncias das narrativas sobre a Agenda Politica, observamos

influéncias na defini¢do da agenda e na priorizacio de agdes.

No de que diz respeito a definicao da agenda, foi possivel observar que as
narrativas ajudaram a definir a agenda politica ao conferir enunciados especificos a certos
problemas e ao elaborar defini¢cdes especificas para solu¢des. Observou-se que prevaleceu, na
defini¢do da agenda, os termos definidos por insisténcia da CPDES pela inclusdao de APP e
Reserva Legal no PL de PSA, colocando essas questdes no centro do debate politico (audi€ncias

publicas promovidas pelas Comissdes Legislativas).

De forma correspondente, a priorizagdo de acdes, revelou a influéncia da narrativa
da CPDES sobre quais a¢des deveriam ser priorizadas na formulagdo da politica. E preciso
acrescentar a convergéncia dos argumentos das duas coalizou no que diz respeito a importancia
prioritaria da conservacao de recursos hidricos, com a consequente priorizacao de projetos de

recuperacdo de nascentes e areas riparias.
Formacao de Conflito e Consenso
As narrativas também influenciam a formacao de conflitos e consensos.

Narrativas divergentes podem levar a geracao de conflito. Foi possivel constatar
que a oposi¢ao entre os posicionamentos dos atores envolvidos na CPDES e aqueles envolvidos
na CDA ilustra como diferentes visoes sobre o uso dos recursos do PSA podem levar a tensdes

e desacordos.

Ao mesmo tempo, observou-se ainda que, quando de alguma forma convergentes,
as narrativas podem levar a construcao de consenso. Observou-se que as narrativas puderam
ajudar a construir consenso entre diferentes atores. A boa articulacdo interna nas coligacdes e
uma Otima capacidade de comunicagdo e persuasdo — possivelmente tendo favorecido a

prevaléncia do posicionamento da CPDES —, com argumentos bem fundamentados, no sentido
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de serem apoiados por evidéncias legais e técnicas, tiveram o condao de unir diferentes grupos

em torno de uma proposta comum.
Legitimizacao e Deslegitimizacao

As narrativas também tém influéncia sobre a questao da legitimidade das propostas

de politica, assim como podem influenciar a legitimacgdo/deslegitima¢do de oponentes.

Do ponto de vista da legitimizacao de propostas, observa-se que narrativas bem-
sucedidas podem legitimar certas propostas e tornd-las mais aceitdveis para os formuladores de
politicas. A argumentacdo legal e técnica utilizada pelos defensores da inclusio de APP,
Reserva Legal e Area de Uso Restrito no PSA visou conferir legitimidade técnica e juridica
dessa abordagem como uma forma valida, além de “justa” e “eficaz” para a promog¢ao da

conservacao.

No que diz respeito a possibilidade da mobilizagdo das narrativas para eventual
deslegitimizacao de oponentes, foi possivel observar que os argumentos da CDA, ao destacar
a falta de efici€éncia em pagar sobretudo com recursos publicos por dreas ja protegidas por lei,

tendem a deslegitimar a proposta da CPDES.

Conclusoes do capitulo
Este capitulo elabora e sugere um arcabouco conceitual e metodolégico para ser aplicado a

andlise do processo da PNPSA.

O propésito do capitulo dentro da estrutura desta dissertacdo de mestrado consiste
em oferecer uma contribuicdo académica para a compreensao do processo de elaboragcdo da
PNPSA, com base no tripé€ analitico que fundamenta a contribuicdo deste capitulo (multiator,
multinivel e policéntrica), e em didlogo com dois arcaboucos do campo da Andlise de Politicas
Publicas: o ACF e o NPF, identificando com clareza e de forma sistemdtica as implicagodes
metodoldgicas oriundas desses dois arcaboucos, com os delineamentos também definidos para

o avanco da andlise do caso do processo da PNPSA.

Deste modo, deve-se destacar aqui alguns dos aspectos que nos parecem centrais

na andlise do processo de elaboragdo da PNPSA:

e Embora seja um tema que j4 vinha sendo tratado ha algum tempo pela literatura

especializada e ndo obstante o surgimento de iniciativas pontuais ao longo dos ultimos
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anos, até a recente edi¢do da Lei n° 14.119/2021, a legislacdo ambiental brasileira ndo
dispunha de um marco legal contemplando regras gerais para a estruturacao e a aplicagdo

de programas de PSA.

Os esquemas de PSA comecgaram a despontar no Brasil na década de 1990 e ganharam

forca ao longo da década de 2000.

Na medida que o PSA recebia mais atencdo dos estados e municipios, tornava-se
necessario um maior cuidado com a criacdo de novas normas, pois a auséncia de uma
norma federal geral poderia dar origem a assimetrias e conflitos. Havia, portanto, a

necessidade de regulamentagcdao do PSA no pais.

O processo de discussao e tramitacdo legislativa da PNPSA no Congresso Nacional teve

inicio em 2007.

Ao longo dos anos, diversas proposicdes legislativas foram apresentadas, tais como
projetos de lei, medidas provisdrias, requerimentos de criacdo de comissdes tematicas,
entre outras. Essas proposi¢des, em sua maioria, tinham como objetivo estabelecer

diretrizes e normas para um marco legal federal para o PSA.

A PNPSA foi amplamente discutida e debatida em diversos setores da sociedade brasileira,

incluindo ONGs, comunidades tradicionais, movimentos sociais, setor privado e governo.

Foram realizadas 9 audiéncias publicas na Camara dos Deputados e 5 no Senado Federal
para ouvir comentdrios, criticas e sugestdes de diversos especialistas a respeito dos
principais aspectos da PNPSA. Neste processo, € possivel identificar e analisar a
intervenc¢do, com conflitos e coalizdes, de AGs e ANGs, de diferentes alas ideoldgicas. E
possivel, ainda, nesse processo, identificar que muitos dos atores ativamente implicados

nesse processo sao provenientes dos chamados setores AFOLU (Agricultura, Florestas e

Outros Usos da Terra).

Um dispositivo da PNPSA que foi foco de polémicas durante a discussdo da proposi¢ao
na Camara e cujo teor surgiu por diversas vezes nas audi€ncias publicas e em contribui¢des
isoladas encaminhadas aos relatores da matéria na Camara e no Senado, trata da
possibilidade ou ndo de se estabelecer o PSA com o uso de recursos publicos em dreas

sujeitas a restricao administrativa, tais como APP e Reserva Legal.

Diante da necessidade de regulamentar o PSA no pais, a Lei n° 14.119/2021 foi finalmente

sancionada ap6s quase 15 anos de tramitacdo na Camara dos Deputados. Mas teve vetos
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do Poder Executivo a dispositivos fundamentais para a implantagdo da PNPSA, como a
possibilidade de “incentivos tributdrios adicionais para as mudangas que busquem a
sustentabilidade ambiental e para quem financiar o programa de PSA”, da criagao de um
6rgao colegiado para gestdo dos recursos e de um Cadastro Nacional de Pagamento por
Servicos Ambientais, que seria mantido pelo Programa Federal de Pagamento por Servigos
Ambientais, integrado ao Sistema Nacional de Informagdes sobre o Meio Ambiente, que

reuniria informagdes em um dnico banco de dados (Agéncia Camara de Noticias, 2021).

e O Congresso acabou sancionando parte do texto vetado, mitigando, com isso, 0s prejuizos

que tais vetos trariam para a implementacdo da PNPSA.

e Conforme se pode observar, a PNPSA avancou nas discussdes sobre instrumento, mas
ainda existem muitos pontos a serem revisados, como as fontes de financiamento, a
abrangéncia dos programas, critérios mais claros para que se alcance a equidade e a

integracdo com programas estaduais e municipais j4 instituidos.

Uma observacgdo relevante deve ser feita a esta altura da andlise com respeito a

questdo da representatividade nos féruns de decisao de politica.

Sabe-se, conforme j4 nos adverte com sobeja evidéncia Caio Pompeia (2021), que
os atores proprietarios de terra e do agronegocio, que ja usufruiam, historicamente, de vantagens
substanciais na cena politica de nosso pais, construiram representacdes nesses foruns que
podem ser consideradas de influéncia e poder substanciais. Isso ocorre, conforme indica o autor,
no Legislativo Federal, mas também nos niveis subnacionais, tanto no Legislativo como no
Executivo. Se comparado as representacdes que t€ém sido, tardiamente e de forma ainda tibia
pelos movimentos socioambientais e representacdes de interesse de povos tradicionais, as
representacdes dos setores proprietdrios podem ser aquilatadas, também, em sua dimensdo

relativa.

Quando se observa o debate publico em geral e, mais especificamente, os tramites
referentes as politicas publicas relacionadas ao meio ambiente e a agricultura, a sub-
representatividade dos movimentos sociais, dos povos tradicionais e outros setores da sociedade
civil historicamente excluidos, o que se observa ¢ a reiteragdo dessa exclusdo, mesmo quando
se trata de processos supostamente participativos, assistidos por audiéncias e consultas publicas,

como o caso em andlise nesta dissertagao.
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Evidenciou-se, assim, que situagdes vantajosas em termos da representatividade dos
grupos associados aos setores proprietdrios conseguem converter essa representacdo
“superavitaria” em vantagens na articulacdo de seus interesses e na defesa de suas posigdes ao

longo do tramite legislativo.

O setor do agronegdcio no Brasil é um setor econdmico poderoso, representando
uma parte significativa do PIB do pais e tendo grande influéncia histérica nas decisdes politicas,
como por exemplo na formulacdo do novo Cdédigo Florestal de 2012 e da nova Lei dos
Agrotéxicos (Lein® 14.785/2023)*. Essa influéncia tem sido alimentada, de forma sistematica,
intencional e reiterada, por sua operacdao em uma diversidade de féruns —econdmicos, juridicos,
legislativos, institucionais, mididticos € mesmo académicos. Essa operacao multidimensional
se d4 com frequéncia, intensidade e nas escalas federal, estadual e municipal. E inegédvel que,
no caso da atuagdo desses atores, por meio de seus representantes no legislativo, na tramitacao
da PNPSA, oferece ao proprio setor, a perspectiva, mais uma vez, de ganhos pecunidrios. A
conversdao da influéncia politica em ganhos pecunidrios pode realimentar o circuito da
influéncia nas decisdes politicas que, por sua vez, afetam suas atividades. Este é o caso da

PNPSA.

Nao é demais, novamente recorrendo a Caio Pompeia (2021), relembrar que boa
parte dsses proprietdrios também tém maior representatividade institucionalizada por meio de

organizagdes como a CNA, que lhe confere uma estrutura organizacional e capacidade de lobby.

O setor agropecudrio possui uma forte presenga nos meios de comunicagdo, o que
lhe confere uma capacidade significativa de moldar a opinido publica. Grandes empresas do
agronegdcio frequentemente t€m acesso a canais oficiais e oficiosos, como programas de TV,
radio, revistas especializadas e portais de internet, onde podem promover suas visdes e
interesses. Essa presenca mididtica € impulsionada pelos recursos financeiros substanciais do
setor, que sdo empregados em campanhas publicitdrias e propagandas para promover uma
imagem positiva e influenciar a percep¢do do publico sobre questdes relacionadas ao

agronegdcio.

4 Uma das estratégias do governo federal para reduzir as emissdes de GEE € a implementagio do mercado de
carbono, atualmente em tramitagdo no Senado Federal (PL n°® 2.148/2015). Ap6s diversas discussdes e alteracdes,
o agronegécio emergiu como vencedor. Primeiramente, no Senado, o setor conseguiu ser excluido do projeto,
gerando preocupacdo entre entidades da sociedade civil. Na Cimara dos Deputados, obteve outra vitéria
significativa: foi criado um mecanismo que permite aos fazendeiros gerar créditos de carbono pela manutencao de
APPs, Reservas Legais e Areas de Uso Restrito, préticas ja exigidas legalmente pelo Cédigo Florestal.



178

Na historia recente, o setor do agronegdcio tem estabelecido parcerias estratégicas
com a Academia e institutos de pesquisa, o que lhe confere respaldo cientifico para suas
posicdes e politicas. Essas parcerias podem se traduzir em pesquisas financiadas por empresas
agropecudrias, publicacdes em revistas cientificas apoiadas por essas empresas € a presenca de
representantes do agronegdcio em eventos académicos, conferéncias e debates, em que podem

influenciar a agenda e os resultados das discussdes.

Essas observacdes, que ja podem parecer repetitivas, sdo necessdrias para a
consideragdo necessdria que se faz com respeito a representatividade dos movimentos da
sociedade civil, das liderancas indigenas, quilombolas e extrativistas, além de outros povos e
territorios tradicionais. Estes sdo setores que, também historicamente, enfrentam desafios
variados e significativos para se fazer ouvir, representar e influenciar de forma efetiva o debate
publico. Esse déficit de representacdo dos setores excluidos € também um traco em outros
lugares do mundo, mas no caso do Brasil, as dificuldades redobram, tendo em vista os cendrios
recentes de desmantelamento de politicas ambientais e sociais e as violéncias reiteradas contra

€sSes setores.

Sdo grupos que enfrentam dificuldades para fazer ouvir suas vozes e ter suas
demandas consideradas, devido a falta de representatividade institucionalizada e a menor
influéncia politica e economica. Essa disparidade de recursos e influéncia contribui para a
desigualdade de poder na formulagdo de politicas como a PNPSA, dando aos proprietarios de
terra do agronegdcio uma vantagem considerdvel sobre esses grupos no trimite da proposta e

no delineamento final da lei que a instituiu.

Ao examinar o processo de formulacdo da PNPSA, nota-se que a ‘“virada
deliberativa” na governanga ambiental pode ter, muitas vezes, um carater mais retorico do que
pratico. As audiéncias publicas, embora busquem tornar o processo mais transparente,
frequentemente funcionam como instrumento para legitimar as decisdes previamente tomadas
do poder publico, criando um espacgo para as manifestacdes de diferentes atores, segmentos e

setores da sociedade afetados, mas com pouco efeito préatico.
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CONCLUSOES

Retomam-se, a seguir, a problemdtica que circunstancia a proposta da investigacdo
desenvolvida no ambito desta dissertacdo de mestrado (item i), seus objetivos (item 1ii), suas
contribuicdes (item iii), um elenco de pontos para uma agenda para a continuidade da pesquisa
voltada a andlise do processo de politica da PNPSA (item iv), alguns questionamentos para o

estudo do processo da PNPSA (item v) e, as conclusdes finais (item vi).

i.  Problematica da dissertacio

O tema geral que circunstincia a problemadtica da dissertagdo consiste no avango das ameagas
a biodiversidade e a crise climdtica, e nas formas/iniciativas que foram sendo desenvolvidas

para a protecdo da biodiversidade e os mecanismos/instrumentos para a prote¢ao.

A problemdtica especifica que estd no foco da dissertacdo € constituida a) pelo entendimento
conceitual sobre o instrumento de PSA; b) por seu avanco no contexto de politicas para lidar
com o problema das ameagas aos ecossistemas; e, finalmente, c) pelo estudo sobre seu processo

de institucionalizacdo no Brasil.

ii.  Objetos da dissertacao
Constituem objetivos desta dissertacao:

a) A investigacdo e sistematizacdo de aspectos tedrico-conceituais e historicos sobre SE e

sobre PSA;

b) A organizacdo de um historico sobre a institucionalizagdo da governanca ambiental no
Brasil, conformando um quadro interpretativo a respeito dos diversos sentidos e dos rumos
dessa institucionalizag¢do, diante do qual se pode compreender o avanco da proposi¢ao e
adoc¢do de instrumentos econdmicos no bojo das politicas ambientais e a emergéncia de

atores nao governamentais que tendem a influenciar os rumos dessa institucionalizacao;

c¢) O oferecimento de uma descricdo detalhada do processo de tramitacio da PNPSA no
Legislativo brasileiro, no periodo de 2007 a 2021, com a identificagdo dos Atores

Governamentais (AG) e Atores Nao Governamentais (ANG) atuantes nesse processo,
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permitindo a identifica¢do de seus papeis no desenho da politica, em particular, em termos
de seus dispositivos, de modo a oferecer subsidios a formulacdo de uma hipétese sobre a

configuracdo de coalizdes; e, finalmente;

d) O oferecimento de uma proposta de andlise do processo de institucionalizacdo da PNPSA,
conformando um arcabougo conceitual e metodoldgico que pode dirigir esforgos ulteriores

de andlise, em didlogo com a literatura especializada.

iii.  Contribuicoes da dissertacao

Uma contribuicdo central desta dissertacdo consiste em aportar elementos conceituais e
histéricos para o entendimento da institucionalizacdo da PNPSA no Brasil. Esta contribuicio é
realizada de forma circunstanciada pelos conhecimentos sobre o que sdo os SE, os SA e os
instrumentos de PSA, incorporando uma retrospectiva critica que discute os caminhos da

institucionalizacdo da governanga ambiental no Brasil.

A segunda contribuicao desta dissertacdo consiste na elaboracdo e proposi¢ao de um
arcabouco conceitual e metodolégico para a andlise do processo da PNPSA, com avancos no
sentido de oferecer um historico da tramitagdo desta politica desde 2007 a 2021, identificando
os AGs e ANGs intervenientes e uma identificacdo hipotética das coligacdes formadas entre
distintos atores nesse processo. Chamado de tripé analitico para a PNPSA, esse arcabouco é
concebido em didlogo entre trés abordagens. Duas delas se alinham ao campo da Andlise de
Politicas Publicas: o ACF e o NPF. A terceira consiste na abordagem da Governanga Ambiental,

em sua perspectiva multiator, multinivel e policéntrica.

Outros elementos da proposta conceitual e metodolégica sdo apresentados, com base
nas abordagens do ACF e da NPF, ainda com subsidios das contribui¢des sobre NMG, com a

previsdo de passos subsequentes para a analise do processo da PNPSA.

iv.  Apontamentos para uma agenda de pesquisa futura

Apontam-se aqui aprofundamentos que podem compor uma agenda de pesquisa para oS
préximos anos no sentido de analisar, sob os enfoques do ACF e da NPF, ainda em didlogo com

a literatura sobre governanca ambiental, os processos de institucionalizacio e de
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implementacdo da PNPSA. S@o pontos que se desdobram a partir da investigacdo desta
dissertacdo de mestrado e que nio puderam ser desenvolvidos completamente em seus limites
metodoldgicos e de cronograma.

No que diz respeito a andlise do processo da politica, cabe aprofundar a investigacao

sobre:

e A partir dos elementos avancados no segundo capitulo desta dissertacao e da tipologia
criada por Donadelli (2016), sugerir uma nova tipologia pré-definida dos discursos
ambientais que incorpore novas tendéncias que se alinham as categorias associadas aos
NMG ambiental (Backstrand et al, 2010), cuja emergéncia divisamos nesta dissertagdo:
1) uma narrativa préo-virada deliberativa (por hipdtese, sustentada por movimentos
associados a Carta de Belém); ii) uma narrativa de governanca baseada no mercado
(market-led; por hipétese, sustentada pelas coalizdes dos atores do agronegdcio e de
empresdrios interessados nos mercados de carbono, possivelmente incluindo ainda

ONGs ambientalistas conservacionistas);

e Desenvolver os quadros interpretativos com a explicitacio do enquadramento das
coalizdes com relacdo a tipologia pré-definida, pela verificagdo de seus discursos que

permearam o processo de tramitagdo da PNPSA;

e Analisar a evolucdo dos discursos / narrativas ao longo do tempo.

No que diz respeito a questdo da implementaciao, um conjunto de possibilidades de

investigacao se abre:
e Acompanhamento do processo de criacdo do 6rgao colegiado deliberativo, ja previsto
para a implementagcdo da PNPSA (a previsao para essa implementagdo € para 2024);

e Identificacdo e andlise dos processos de escolha dos setores da sociedade e de seus

representantes para a composi¢do desse 6rgao;

e Acompanhamento e andlise da atuacio desse 6rgdo, no contexto dos préximos anos, no

sentido das acdes de implementagdo da PNPSA.
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Perguntas-chave para o estudo do processo da PNPSA

das descobertas deste capitulo, € possivel formular alguns questionamentos a respeito

do processo de politica que dd origem a PNPSA, podendo sinalizar para uma agenda de pesquisa

futura (para uma eventual continuidade do trabalho), como:

atores”?

vi.

Quais sdo as percepcdes dos ANGs a respeito dos processos de tomada de decisdes
ambientais tanto do ponto de vista participativo/deliberativo como dos

mecanismos/instrumentos de mercado?

Qual a natureza do conhecimento que estd sendo utilizado para apoiar as decisdes a

respeito dos setores AFOLU na governanca ambiental no Brasil?
Que tipo de tensdes que se tem a respeito do uso desse conhecimento?

Qual € a origem desse conhecimento? Academia, institutos publicos de pesquisa, think
tanks, organizagOes multilaterais, agéncias de desenvolvimento de outros paises, outras

organizacoes?

Qual € a opinido dos atores envolvidos no processo de politica a respeito dos espacos

de participac¢do da sociedade civil no encaminhamento de solugdes?
Qual o papel da Ciéncia nesse encaminhamento?
Qual € o papel de outras formas de conhecimento?

Quais s3o os atores sociais cujos conhecimentos poderiam contribuir para o

encaminhamento das solucdes?

Como os atores avaliam o papel dos instrumentos econdomicos na implementagdo das

politicas ambientais?

Partes do texto da PNPSA foram vetadas. Isso ocorreu sob quais influéncias e de quais

Conclusoes finais

Evidenciou-se, nesta dissertacdo, que o processo que deu origem a PNPSA se desdobrou por

um longo periodo (2007-2021), ao longo do qual foi possivel identificar e analisar a intervengao

de amplo conjunto de AGs e ANGs, cujos posicionamentos encetaram conflitos e coalizdes, em

consonancia com visdes compartilhadas e com os teores de suas argumentagdes. Foi possivel,
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ainda, na andlise desse processo, identificar que muitos dos atores ativamente implicados nas
tramitacOes da proposta da PNPSA no Legislativo estdo vinculados aos chamados setores

AFOLU (Agricultura, Florestas e Outros Usos da Terra).

Observou-se, dentro dos limites da investigagdo empreendida, que a prépria
configuracdo final da PNPSA pode ser explicada a partir das tensdes e aproximagdes entre
grupos de atores. Dentro de um arcabouco mais amplo de governanga ambiental no pais —
envolvendo estruturas, institui¢des e operagdes da governanca climdtica e da governanga da
diversidade bioldgica — € possivel afirmar que o PSA, instituido pela Lei n® 14.119/2021, pode
ser considerado uma ferramenta de governanca ambiental mais afeita ao mercado, cuja
interpretacdo pode ser iluminada pelo conceito de Novos Modo de Governanga (NMG), no

sentido que lhe é dado por Backstrand et al. (2010).

De um ponto de vista do debate tedrico-conceitual sobre formas de implementacao
de politicas ambientais, é possivel reconhecer, na posi¢ao da Coligacdo Pr6-Desenvolvimento
Econdmico Sustentdvel (CPDES), um argumento que advoga que o instrumento econdmico (o
PSA) seja um refor¢co do instrumento de comando-e-controle (que corresponde a obrigacao
legal, juridico-normativa nao voluntaria, da preservacdo das APPs, das Reservas Legais e das
Areas de Uso Restrito). Analogamente, ainda sob a perspectiva desse mesmo debate, observa-
se, na posicao da Coligacdo dos Defensores da Adicionalidade (CDA), a perspectiva de que o
instrumento econdmico deva operar como um instrumento de incitacdo monetdria-financeira
para a preservacgdo de dreas que vao além daquelas ja designadas como sendo de conservagao

obrigatdria do ponto de vista juridico-normativo.

Para finalizar, note-se que a andlise do processo de politica do caso brasileiro da
PNPSA ilustra dificuldades e talvez possa, com isso, iluminar aspectos de necessarios e
urgentes avangos para a busca dos objetivos do equilibrio climético, para que se evite a
desertificagc@o e para que se preserve a diversidade da vida. As trés Convengdes internacionais
voltadas a esses objetivos por ocasido da Conferéncia das Nacoes Unidas para o Meio Ambiente
e o Desenvolvimento (CNUMAD), “ndo merecem outra qualificacdo sendo o fracasso”,
conforme propdem, com a firmeza que s6 pode se amparar em muitas evidéncias, Ferreira e
Seleguim (2023, p. 18). O reconhecimento desse fracasso, entretanto, ndo deve significar o
abandono das vias da negociacdo, do desenho de politicas, da disseminacao de conhecimento e
da adog¢do de instrumentos e de alternativas na busca desses resultados. Com as informacdes,

dados e andlises aportados nessa dissertacdo, procura-se contribuir para que se entenda que,
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para tanto, os desafios progressivamente serdo socialmente muito desafiadores, ecologicamente
mais urgentes, material, financeira e tecnicamente mais demandantes, e politicamente ainda

muito conflituosos.
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APENDICE

Os apéndices desta dissertacdo de mestrado complementam e aprofundam a anélise apresentada

nos capitulos principais. Eles fornecem informacdes adicionais que sdo importantes para a

compreensdo completa do estudo e dos resultados obtidos. Incluem materiais que oferecem

evidéncias empiricas, dados quantitativos e qualitativos, bem como documentos relevantes que

foram utilizados ao longo da pesquisa. A seguir, uma breve descri¢do dos contetidos presentes

em cada apéndice:

Apéndice A: [“Transcricdes das audiéncias publicas realizadas com os atores

envolvidos na formulacao da PNPSA.”] link:

https://drive.google.com/drive/folders/1c3a7m9yTM60ZIA -
cl2Im7x3PJfdi8 G?usp=drive link

Apéndice B: [“Codificacdo tematica dos argumentos dos atores nas audiéncias
publicas™] link:
https://drive.google.com/drive/folders/1RwzOE9wiPvDWCEwmATem |HUnTGZOOb

D1%usp=drive link

Apéndice C: [“Quadro sintético dos atores e de seus argumentos sobre a elegibilidade

do PSA em APP, Reserva Legal e Areas de Uso Restrito nas audiéncias publicas”]

Quadro 15. Atores e seus posicionamentos sobre a elegibilidade do PSA em APP, Reserva Legal e Areas de

Uso Restrito nas audiéncias publicas.

Audiéncia Pablica (Camara dos Deputados, CAPADR, Brasilia, dia 30/04/2015)

Link: https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/38502

Ator

Filiacao Institucional

Argumentos

Rachel Bardy Prado

Pesquisadora da
Embrapa Solos

“O PSA para acdes em APPs e Reserva Legal
precisam, entdo, espera-se, coeréncia com o
Codigo Florestal, com o que ¢ previsto 14.”

Antoninho Rovaris

Secretario de Meio
Ambiente da
Confederacio
Nacional dos
Trabalhadores na
Agricultura

“[...] precisariamos ter muito claro o que o
Doutor Devanir nos traz: a questdo das APPs e
da Reserva Legal. Isso é lei. Agora, se ndo tiver
agricultor 14 colocando isso, preservando dentro
da lei, ndo vai existir. Nas cidades nds nao
vamos fazer APP na Reserva Legal. Entdo, eu
entendo muito concretamente que ndo € porque
estd numa lei, que € obrigatério, que vocé ndo
vai ter nenhum tipo de valoragao diferenciada,
etc. Mas alguma coisa tem que ter para isso.”



https://drive.google.com/drive/folders/1c3a7m9yTM60ZIA-cII2Im7x3PJfdi8_G?usp=drive_link
https://drive.google.com/drive/folders/1c3a7m9yTM60ZIA-cII2Im7x3PJfdi8_G?usp=drive_link
https://drive.google.com/drive/folders/1RwzOE9wiPvDwCEwmATem1HUnTGZOObD1?usp=drive_link
https://drive.google.com/drive/folders/1RwzOE9wiPvDwCEwmATem1HUnTGZOObD1?usp=drive_link
https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/38502
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Percy B. Soares Neto | Analista Sénior da “O projeto 312 traz o reconhecimento que talvez
Confederacao um incentivo em algumas situacdes criticas, um
Nacional da Inddstria | incentivo a dreas de APP possam ser
interessantes. A gente discute no Conselho
Nacional de Recursos e de regulamentagao do
que seria a classificacdo de bacias criticas.
Talvez isso possa ser uma contribui¢cdo ao
debate, quer dizer, ndo como tese a usar esse
mecanismo de incentivo para o atendimento do
requisito legal, mas em algumas situacdes
especificas talvez seja importante até para
acelerar isso, esse tipo de regulamentacgao,
principalmente em situagdes ou bacias
hidrograficas, que vivem momentos muito
delicados e talvez possam, digamos assim, ter
uma sinalizacdo ao empreendedor: “Olha, tem
essa regra a ser cumprida, mas nfo é s6 a regra
ser cumprida, vire-se”. Tem a regra e tem o
mecanismo de incentivo. Isso pode, eu acho,
ajudar bastante em acelerar esse tipo de

implementacdo.”
Rodrigo Justus de Presidente da “Entdo, embora os textos sejam diferentes, o PL
Brito Comissao Nacional de | 792 nao admite o PSA em limitagdes
Meio Ambiente da administrativas, o que atinge fortemente o setor
Confederacio da rural todo. Por qué? Porque, pelo relatério do
Agricultura e Pecudria | Deputado Arnaldo Jardim, recursos para
do Brasil recuperacdo da APP, da manutencdo de

mananciais, da Reserva Legal, da
implementacgdo de politica florestal, nao
poderiam ser aplicados através do relatério da
forma como esté 14 proposto. Entao, para nds, o
texto do PL 312 do Deputado Rubens Bueno, ele
é melhor nesse aspecto, porque ele permite. Essa
questdo de ndo se aplicar recursos em dreas de
limitacdo administrativa, tem uma certa
correlacdo, embora nio seja a obrigacdo do pais
assim fazé-lo, em relacdo a questio da
adicionalidade no que se refere aos projetos de
MDL e outros relacionados aos créditos de
carbono. Exige-se adicionalidade, ou seja,
atitudes a mais do que a lei determina. Quando
nés falamos em recuperar a APP Reserva Legal,
sdo obrigagdes de lei. Para nés aqui brasileiros,
sao obrigagdes oriundas da lei. Entdo, o que,
embora seja necessario, ou seja, investimentos
na questdo das recuperagdes, a manutencao de
recursos hidricos, nés temos um bloqueio do
ponto de vista internacional de receber esses
recursos. Por qué? Porque se a lei ja exige, ndo
se considera isso como adicionalidade. Para nos,
isso é o tal do business as usual. Significa que é
uma norma de conduta que nds temos a seguir.”
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Audiéncia Pablica (Camara dos Deputados, CMADS e CAPADR, Brasilia, dia 11/07/2019)

Link: https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/56311

Ator

Filiacao Institucional

Argumentos

Jodo Adrien Fernandes

Chefe da Assessoria de
Assuntos
Socioambientais do
Ministério da
Agricultura ne
Pecuéria

“Outro exemplo disso: foi colocado no texto a
ndo possibilidade de PSA em Reserva Legal e
APP. Eu ndo acho que isso tenha que ser
restritivo, até porque o municipio de Extrema ja
faz um PSA. Um dos PSAs que ele faz é
restaurar a APP para finalidade de conservacdo
de nascentes, através do dinheiro para cercas, e
assim por diante. Entdo, € uma coisa que vocé
vai restringir para algo que pode acontecer. Por
isso eu acho que o nosso texto ndo deve ser
restritivo, ele deve ser um texto que traga
seguranca juridica, que consolide de fato os
anseios das populagdes tradicionais, os anseios
dos produtores rurais familiares e dos
reprodutores como um todo. Enfim, deve ser um
texto que nao restrinja, mas que permita que a
iniciativa privada e o Governo desenvolvam
essas alternativas.”

“Acho que um PL ndo deveria restringir os
possiveis tipos de PSA porque isso de fato vai
restringir a atividade. Eu volto a falar. Extrema,
por exemplo, gerou recursos para recuperar a
APP porque é uma drea de muita relevancia
ambiental. Ao invés de demorar 20 anos com o
nosso PRA, que € o que poderia levar para
recompor a APP, o municipio decidiu fazer isso
em 2 anos. Entdo, eu acho que é muito
precipitado comegarmos a colocar restrigdes a
isso. Eu acho que nds temos que deixar o
mecanismo funcionar e, de fato, ver quais sao os
pagamentos que vao surgir.”

Marcio Santilli

Sécio-Fundador do
Instituto
Socioambiental

“Penso que no6s temos um problema de fundo,
quando se trata de aplicar esses critérios do PSA
ao setor privado. Eu digo isso com muita
tranquilidade porque, além de ser um militante
do ISA, também sou proprietario de duas glebas
no Estado de Sdo Paulo. Tenho a
responsabilidade de gerir essas glebas. E entendo
que ndo cabe ao orcamento publico pagar pelo
mero cumprimento da lei. Tenho as minhas
propriedades regularizadas. Elas tém Reserva
Legal, tém APP, estd tudo cercado. No entanto,
eu acho que o pagamento ndo pode ser pelo
mero cumprimento da lei. Isso tem que ter uma
adicionalidade em relagdo ao que esta
estabelecido na legislacao. E € possivel se
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alcancar esse plus, vamos dizer assim, esse algo
a mais para a protecdo do meio ambiente, através
de um programa de incentivos e de
compensacgdes que seja viabilizado pelo
Governo. Se nds imaginarmos que o orcamento
publico vai pagar o cumprimento da lei, ndo
haverd or¢camento que aguente uma pancada
como essa. Eu acho que a concentrag@o da nossa
atengdo deve ser no critério de adicionalidade,
sempre que nods tratarmos dos agentes privados.”

Joaquim Correa de
Souza Belo

Presidente do
Conselho Nacional das
Populacdes
Extrativistas

“Primeiro, eu acho que a politica do PSA —
concordando com o Santilli que ndo se pode
pagar por aquilo que ja é de responsabilidade de
lei.”

Audiéncia Pablica (Camara dos Deputados, CMADS e CAPADR, Brasilia, dia 08/08/2019)

Link: https://www.camara.leg.br/evento-legislativo/56636

Ator

Filiacao Institucional

Argumentos

Joaquim A. Pereira
Leite

Diretor de Florestas do
Ministério do Meio
Ambiente

“Ha alguns programas, como o préprio Produtor
de Agua, que cobra uma taxa irriséria de todo
mundo numa regido para pagar aos produtores
que conservam as suas APPs. Em alguns casos
vai haver algumas iniciativas publicas, que
seriam politicas publicas especificas para regides
de stress hidrico, por exemplo.”

André Lima

Coordenador do
projeto Clima e
Sustentabilidade e do
Instituto Democracia e
Sustentabilidade

“[...] para mim no interessa se a lei obriga ou
ndo obriga. Interessa menos, é claro que
interessa. Interessa saber se, naquela regiao,
naquela circunstancia, um pagamento pode fazer
diferenca e trazer um resultado positivo para a
sociedade. Entdo, se é Reserva Legal ou APP, a
questdo para mim € uma questio... Por exemplo,
se € mercado, se hd um contrato privado, eles
que se acertem, com autonomia e liberdade
contratual. Se ele quer pagar alguém para
preservar 100% da Reserva Legal dele, que
pague. Otimo! Agora, dinheiro piblico, temos
que tratar diferentemente. Nao da para sair
pagando a todo mundo que tem Reserva Legal e
APP. Nio € isso o que eu estou dizendo, porque
eu sei que o contraditério vem por ai. O que eu
estou dizendo € que, se nds estamos numa frente
de desmatamento agressiva, em que a grande
maioria ndo tem sequer Reserva Legal e meia
duzia de santos tém Reserva Legal, ndo vejo
problema nenhum em darmos incentivo e
reconhecer isso, sobretudo se aquela drea é uma
drea importante para conservacdo da
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biodiversidade, se ela de fato estd prestando um
servico e um incentivo para a conservagao.”
“Entao, claro que € critério para dimensionar e
priorizar, mas ndo é linha de corte. Dizer que
nao pode haver nenhum tipo de reconhecimento
e PSA, mesmo com recurso publico, para quem
é obrigado por lei.”

Rodrigo Justus de
Brito

Assessor Técnico da
Area de Meio
Ambiente da
Confederacao
Nacional da
Agricultura e Pecudria
do Brasil

“O produtor entende que ele deve ser
remunerado, sim, pela APP e pela Reserva
Legal, mas € preciso estabelecer critérios.”
“Entao, o projeto € um avango. NOs
concordamos com o projeto. Agora, temos que
discutir a questdo da remuneracgdo relacionada a
APP e Reserva Legal, de modo também a
estudar como ndo esbarrar na questdo
or¢amentaria.”

Audiéncia Publica (Senado Federal, CMMC, Brasilia, dia 09/05/2012)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?4&reuniao=1556

Ator

Filiacao Institucional

Argumentos

Albano Aratijo

Representante da
Organizagao The
Nature Conservancy

“Eu ja fiz muitas palestras sobre esse tema em
diversos lugares e, como sempre, tem gente que
é a favor, tem gente que € contra, e muitas
pessoas questionam o pagamento financeiro, por
exemplo, pela preservacdo de uma APP ou
Reserva Legal que, teoricamente, ja teria que ser
preservado. Primeiro, as pessoas esquecem que,
seja ela preservada por lei ou ndo, ela prové um
servico ambiental e nés estamos pagando pelo
servi¢co ambiental.”

“[...] s6 fazendo um parénteses nessa questao de
APP e Reserva Legal, se paga servigco ambiental
ou nao, eu volto a frisar o seguinte: o PSA é pelo
servico ambiental. Se a area é definida por lei
como APP ou Reserva Legal, eu garanto que as
arvores que estdo 14 ndo sabem disso e elas
continuam ajudando a infiltrar a 4gua, elas
continuam ajudando a prestar todos 0s servigos
ambientais, estejam elas em APP ou Reserva
Legal, ou seja, o servico ambiental é prestado e a
ideia é que vocé remunere ele.”

Audiéncia Publica (Senado Federal, CMMC, Brasilia, dia 02/04/2013)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?6&reuniao=1138

Ator

Filiacao Institucional

Argumentos

Arnaldo Jardim

Deputado Federal

“Eu estou defendendo a seguinte posi¢éo e ela é
uma posi¢ao polémica. PSA nio € para
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remunerar, por exemplo, Reserva Legal.”

Audiéncia Pablica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 10/06/2015)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=3530v

Ator Filiacao Institucional | Argumentos
Jorge Madeira Professor do “[...] da lista toda, mais me preocupa, 0 que mais
Nogueira Departamento de me incomoda. E frequente: “Ah, mas se a

Economia da
Universidade de
Brasilia

pessoa, um agente qualquer, € obrigado por lei a
fazer alguma coisa e faz, essa pessoa ainda vai
receber algum tipo de compensacgdo por isso?”
Eu confesso que eu tenho essa dificuldade de
entender a riqueza da pergunta. E 6bvio que
pode receber, um economista vé isso ai
imensamente claro.”

Claudio Klemz

Especialista em
Conservagdo da
Organizagdo ndo
Governamental The
Nature Conservancy

“Entdo, quatro exemplos de argumentagdo em
favor do sim: “é preciso ter incentivo para pagar
a PSA para areas protegidas por lei”.”
“Entdo, ¢ uma forma de responder a pergunta:
sim, 4reas protegidas por lei devem receber

incentivos.”

Audiéncia Publica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 24/06/2015)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=3530

Ator

Filiacao Institucional

Argumentos

Devanir Garcia dos
Santos

Coordenador de
Implementacio de
Projetos Indutores da
Agéncia Nacional de
Aguas

“Bem, um ponto importante na questao do
objeto de remuneracio: todo mundo retira APP e
Reserva Legal. Eu ndo entendo. O nosso Cédigo
Florestal coloca como principais dreas a APP e
Reserva Legal. E ai eu vou 14 e retiro da minha
politica de PSA exatamente essas duas questdes:
“estd 1a na lei que ele é obrigado a fazer.”
Obrigado a fazer ndo significa que tem
dinheiro.”

Jodo Carlos de Petribu
de Carli

Assessor Técnico da
Comissdo de Meio
Ambiente da
Confederacao
Nacional da
Agricultura e Pecudria
do Brasil

“[...] existem umas em que nao se devem colocar
4reas j4 protegidas como Reserva Legal e Area
de Preservac@o Permanente; s6 que a gente sabe
que o beneficio dessas dreas € da coletividade e
quem hoje tem o 6nus e tem o dever de proteger
essas areas € o individuo, € o proprietdrio rural
daquela drea e temos que observar exatamente
como vai ser feita essa observacdo das dreas que
serdo ajudadas em relacdo a parte ambiental.”
“E extremamente importante, dito tanto pelo
setor agropecudrio patronal quanto pelo de
trabalhadores da agricultura, pela inddstria, por
uma agéncia reguladora do Governo, a
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participacdo de APP e Reserva Legal dentro dos
PSA.”

Antoninho Rovaris

Secretario de Meio
Ambiente da
Confederacao
Nacional dos
Trabalhadores na
Agricultura

“A outra questdo muito, muito prética. Ou seja,
eu possuo a minha Reserva Legal dentro dos
padrdes do Cédigo Florestal. Tenho a minha
APP dentro dos padrdes do Cédigo Florestal.
Vou receber por isso ou ndo? Ou somente 0s
excedentes a partir, digamos, do corte da lei é
que eu receberei? Estou falando aqui como um
agricultor, como a gente representa.”

Marcelo Arguelles

Especialista em
Politicas e Industria da
Confederacao
Nacional da Industria

“Aqui, parece-me que foi unanime, quanto as
APPs, que existe uma grande oposi¢ao.
Percebemos que essa oposicdo é grande.
Inclusive, na prépria Consultoria Legislativa,
conversando com os consultores legislativos, por
exemplo, da Camara dos Deputados que s@o
contrarios ao PSA em 4reas sob limitacdo
administrativa, percebemos que é realmente um
mecanismo importante e pode ser pensado de
forma adaptada, com uma métrica prépria, ou
seja, dentro de um planejamento préprio, de uma
estrutura onde os pagamentos podem estabelecer
prioridades que sejam de alguns anos.

Audiéncia Pablica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 19/09/2017)

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?7&reuniao=6615

Ator

Filiacao Institucional

Argumentos

Luciano Mansor de
Mattos

Pesquisador da
Embrapa Cerrados

“Todos devem receber. Ai é uma questao de
direitos e deveres. O CAR ¢é muito interessante
nisso, porque ele traz um dever de fazer o
CAR... Eu nao gosto de ficar s6 no
voluntarismo, pois acho que temos que ter a
questdo de direitos e deveres, porque, se ele nao
cumpre o dever dele de fazer o CAR, ele perde o
direito ao crédito. Entdo, isso é uma conjugacao.
Se fosse s6 no voluntarismo, de adesio a
programas, de adesdo ao CAR, isso ndo teria
dado certo. Embute-se uma obrigagao, mas,
depois, cria-se um processo de consciéncia em
novas geracdes de produtores. Pagar para
recuperar j4 estd dado. No novo Cédigo
Florestal, passa-se a ser permitido. Entdo, eu
acho que ndo cabe muito a discussido sobre isso.”

Joao Carlos de Petribu
de Carli

Assessor Técnico da
Comissdo Nacional do
Meio Ambiente da
Confederacio

“Temos hoje o Art. 41 do Cddigo Florestal, em
cima do §4°, que autoriza o PSA inclusive em
APP, Reserva Legal e Area de Uso Restrito,
mas, até hoje, ndo tivemos uma regulamentagao
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Nacional da
Agricultura e Pecuaria
do Brasil

que nos dé essa seguranga juridica de como
poderemos ajudar ou como a sociedade pode
ajudar o produtor rural a fazer a recuperagio
dessas dreas.”

Carolina Tavares da
Silva Bernardo

Professora e
Consultora de Projetos
da SAVE Brasil /
Representante de
Professor Jorge
Madeira Nogueira da
Universidade de
Brasilia

“Pensamos que qualquer proprietario de terra
que faca acdes de conservacdo em sua terra.
Acdes de conservacio ndo necessariamente sao
sO de preservacgdo, ou seja, de preservar a
vegetacdo nativa intacta, mas, sim, acdes de
reflorestamento, acdes de restauragio e,
inclusive, exploragdo sustentdvel econdmica
que, inclusive, € prevista na nova lei do Cédigo
Florestal. Por que eles devem ser compensados
por isso? Porque os beneficios extrapolam a
propriedade privada. Os beneficios sociais sao
para todos da comunidade em volta. E af o
proprietério de terra deve ser compensado por
esses custos privados que a ele estd sendo
imputado, ao desenvolver a¢cdes. Entdo, isso
seria o PSA. Qualquer proprietério de terra que
tenha acdo de conservacdo em sua terra,
justamente para ser compensado pelos custos
privados que ele estd tendo de arcar para os
beneficios de todos, beneficios sociais.”

“O PSA surgiu com incentivo econdmico para o
cumprimento do Cédigo Florestal, que era
justamente para restauracdo de APP e de RL, o
que traz baixa adicionalidade ao instrumento. E
por isso ele foi inserido na lei, que é justamente
a recompensa pela geracao de servicos
ambientais de proprietdrios de terras privadas.
Ha algumas questdes também em que ha uma
dupla contagem desses servi¢cos ambientais
dentro do rol de servicos ambientais que o a
nova lei de protecao da vegetacdo nativa traz,
uma indefinicdo de servigos finais, ou seja, o que
exatamente vocé estd querendo ofertar, o que
exatamente vocé estd pagando e uma baixa
adicionalidade, a que vocé esta pagando por
dreas que ja estdo previstas na norma. Ento,
para se ter uma alta adicionalidade o que vocé
vai agregar além do que ja estd previsto.”

Everton Frask Lucero

Secretdrio de Mudanga
do Clima e Florestas
do Ministério do Meio
Ambiente

“Ainda no ambito do programa, cabe notar que a
manutencdo de APPs e de Reserva Legal é
elegivel para o recebimento de PSA.”

Audiéncia Publica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 20/02/2020)

Link: http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=9644
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Ator Filiacao Institucional | Argumentos

Nelson Ananias Filho | Coordenador de “E a manuten¢do de APP, Reserva Legal e Area
Sustentabilidade da de Uso Restrito, que é uma questdo que ndo estd
Confederacao contemplada nesse PL e que a gente gostaria
Nacional da muito de discutir e incorporar: APP, Reserva
Agricultura e Pecudria | Legal e Areas de Uso Restrito também sdo dreas
do Brasil passiveis de PSA.”

“Ao contrario e cumprindo o setor produtivo, a
gente tem a obrigacdo de produzir e garantir a
seguranca alimentar do pais, ndo s
economicamente, mas também por questdes
estratégicas. Entretanto, com relagdo aos nossos
competidores, temos exigéncias muito maiores.
Por isso € que eu trago esses slides: para dizer
que APP e Reserva Legal precisam também
entrar no sistema de PSA.”

“No art. 8°, a questdo... O artigo restringe, sim,
muitos servigos ambientais que ja sdo
desenvolvidos pelo produtor rural. Acho que
essa indicagdo de que a remuneracgao s6 pode ser
para questdes didrias de recarga, de producgdo de
dgua, limita muito a atividade, apesar de que a
gente entende que também temos esse papel de
producdo dos recursos de garantia, mas ndo é s
ali. A gente produz, e a d4gua chega ali, e ela esta
disponivel, e ela recarrega o aquifero, porque a
gente tem muitas acdes de recuperagdo de drea
de recarga de aquifero, porque a gente tem todas
as propriedades, matas ciliares conservadas,
nascentes conservadas... Se vocé for conservar
s6 aquela e vocé incentivar a recuperacdo e a
manutencdo sé daquelas, em dreas em que existe
conflito pelo uso ali, principalmente para
abastecimento humano e dessedentacdo animal,
isso af vai restringir muito, e nao reflete todo um
sistema de recarga de aquifero e producdo de
dgua dentro da propriedade rural. Isso € um
papel primordial da propriedade rural e precisa
ser garantido.”

Audiéncia Publica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 03/03/2020

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao? 1 &reuniao=9671

Ator Filiacao Institucional | Argumentos
Marcos Sossai Representante de “O art. 8°, pardgrafo unico, veda que se use o
Secretaria Estadual de | recurso publico para apoiar como PSA na beira
Meio Ambiente e do rio. Eu até entendo que, se a gente verificar,
Recursos Hidricos do ali eu botei uma figura, Senador, aquela mata ali,
Espirito Santo essa drea € uma drea que realmente gera
polémica; quer dizer, € correto pagar pelo
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servico ambiental que aquela mata fornece? Ela
estd na beira do rio, e ali protege. Esse € um
assunto polémico. Mas, se a gente olhar para
baixo, do outro lado, a gente tem uma beira de
rio sem mata. Agora serd que a abordagem € a
mesma ao analisar se estd certo ou ndo recuperar
aquela drea ali? Hoje, no Estado, nds pagamos
para manter aquela floresta e para recuperar a
outra floresta. Entdo, para recuperar a floresta,
eu entendo que a percepcao deveria ser
diferente, porque, sendo, o Estado nao pode
apoiar recuperar nascente, nao pode apoiar
recuperar beira de rio e outras dreas que sao
importantes para a conservacio do recurso
hidrico.”

“Cito também aqui o art. 5°, das diretrizes do
PSA. No inciso IV, ele fala que o PSA deve ser
complementar a instrumentos de comando e
controle. Entdo, eu também entendo que, vocé
fazendo uma relacdo com dreas de APP e
Reserva Legal, isso também € ser
complementar.”

Beto Mesquita

Diretor de Politicas e
Relagdes Institucionais
da BVRio

“0O segundo ponto, que sempre gera uma
polémica, € a questdo, e meus colegas que me
antecederam ja comentaram isso em alguns
momentos - da ndo adicionalidade ou da suposta
nao adicionalidade de pagar por recuperacdo ou
protecio das APPs da Reserva Legal. E a velha
pergunta: “Ué: eu vou pagar para a pessoa
cumprir a lei? Como assim? Nao faz sentido”.
Eu concordo: ndo faz sentido. Nao faria sentido,
se a propria lei a qual estou me referindo nao
previsse tal incentivo. Se eu estou falando que a
pessoa ndo pode receber, e ndo faz sentido ela
receber para cumprir a lei, se a minha
preocupacdo é o cumprimento da lei, e a minha
é, eu preciso resgatar o que a lei diz. E € a lei, é
o Cédigo Florestal que diz, no seu art. 41, e eu
faco questdo de ler aqui, o seguinte, no seu
Caput: “O Poder Executivo Federal autorizado a
instituir, sem prejuizo do cumprimento da
legislacdo ambiental, programa de apoio e
incentivo a conservacdo do meio ambiente, bem
como para adog¢do...” Bl4, bl4, bl4.”

“[...] é alei, é o Cédigo Florestal que diz, que
autoriza o Governo Federal a criar programas
que tenham incentivos, monetarios ou nao,
inclusive em formas de PSA, para manutengao
de APP e de Reserva Legal.”

Marcus Peixoto

Consultor Legislativo
do Senado Federal

“[...] o préprio Cédigo Florestal autoriza o Poder
Executivo a instituir um programa de apoio a
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conservagdo do meio ambiente. Ali, no Inciso I,
ha a possibilidade de pagamento ou incentivo a
servicos ambientais.”

Audiéncia Publica (Senado Federal, CMA, Brasilia, dia 10/03/2020

Link: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?0&reuniao=9699&codcol=50

Ator

Filiacao Institucional

Argumentos

Marco Fujihara

Sécio-Administrador
da Radce Consultoria e
Participacdes Ltda

“A grande discuss@o que eu me lembro na época
do Protocolo de Kyoto era a Reserva Legal. Se
eu enriquecer uma drea de Reserva Legal, eu
posso ter crédito de carbono nessa area? “Ah,
mas j4 hd uma lei que diz que tem que
conservar”. Bom, essa ¢ uma discussao
absolutamente complexa, na minha opinido, mas
que, independentemente da lei, precisa ser
conservada, independente de qualquer coisa.”

Raul Silva Telles do
Valle

Diretor de Direitos e
Justica Socioambiental
da WWEF Brasil

“A grande maioria dos casos de PSA no Brasil
hoje se ancora na legislacdo florestal e faz o
pagamento para cumprir aquilo que estd na lei. E
um auxilio ao cumprimento da lei.”

“Entéo, eu acho que o projeto pode trazer um
critério de adicionalidade, em vez de ficar
discutindo se pode ou ndo pode genericamente
pagar por APP ou Reserva Legal. Porque, por
exemplo, se eu sou um produtor e faco uma
Reserva Legal de 40% da minha 4rea no Espirito
Santo, eu tenho 20% acima do que a lei permite
ou do que me exigiria, mas € Reserva Legal. Eu
vou proteger para sempre € nao posso ser
remunerado por aquilo. A lei, do jeito que est4,
esta proibindo isso. Ou se eu fizer uma RPPN:
uma vez feita uma RPPN, eu tenho que proteger;
se eu tenho que proteger, nao posso receber.”

Fonte: elaboragao prépria a partir de Senado (2012; 2013; 2015; 2017; 2020) e Camara (2019; 2015).

e Apéndice D: [“Quadros sintéticos com as principais criticas e defesas ao PSA”]

Em se considerando que a anédlise de narrativa operada nesta dissertacdo diz respeito a

narrativa principal, o objetivo deste apéndice consiste em oferecer ao leitor um

mapeamento de outras narrativas que emergiram nesse processo de politica, de modo a

oferecer um ponto de partida para analises ulteriores.

Quadro 16. Principais defesas ao sistema de pagamento por servicos ambientais (PSA).

Aspecto

Critica
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Etico Reconhecimento do valor dos servicos ecossistémicos em virtude de
estes serem invisiveis para a economia.
ftico Ao incentivar a conservacdo, o PSA reflete uma preocupacdo com as
geracdes futuras.
Juridico Politicas ja preveem expressamente o PSA dentre seus instrumentos.
Juridico O PSA pode ser adaptado para contextos juridicos especificos e
integrado a diferentes estruturas legais.
s Compatibilidade com as finalidades gerais do Art. 225 da Constitui¢do
Juridico
Federal.
Social Bonus financeiro para comunidades que dependem diretamente dos
recursos naturais.
L. Evita trade-offs que impliquem a perda de biodiversidade e a degradagdo
Ecolégico .
de ecossistemas.
Econdmico Mais custo-efetivos e mais capazes de captar recursos do setor privado.
A . Mais flexiveis e respeitam a livre iniciativa, uma vez que sdo
Econdmico ..
voluntarios.
Econémico Mais propensos a criar solucdes vantajosas para todos entre
desenvolvimento e conservagao (estratégias win-win).
De gestio Complementares ao instrumento de comando e controle, ao inserir a
& nocdo de incentivo positivo.
De sestio Suprima-se as deficiéncias dos Estados em encontrar novas fontes de
& financiamento para a conservacao.
Pode promover melhoras ambientais especificas, nao diretamente
De gestao conectadas aos servicos ecossistémicos, a exemplo das questdes

atinentes aos residuos solidos.

Fonte: elaboracdo prépria a partir da literatura consultada.



Quadro 17. Principais criticas ao sistema de pagamento por servicos ambientais (PSA).
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Aspecto Critica

fiico Mercantilizacdo da natureza, monetizacdo ou “commoditificagdo” dos
servigos ecossistémicos.
Incentivos financeiros podem corroer as motivagdes intrinsecas de

Etico conservacdo da natureza (pagamentos monetdrios subverteriam uma
consciéncia ambiental ja consolidada da populagdo).

Etico Promovem o acesso desigual a terra e aos recursos.

Juridico Impossibilidade de pagar pela observancia da lei.

Social Exito de algumas experiéncias de PSA dependem da miséria das
populacdes (poor sale cheap).

L . Os valores atribuidos aos servigcos ecossistémicos em sistemas de PSA

Ecolégico ~ . A ~ g s .
ndo refletem a importancia destes (sdo considerados “inestimaveis”).
Um servigo ecossistémico com mais demanda no mercado do que outros

Ecologico pode gerar assimetrias em ecossistemas modelados para fornecer o
servico objeto do PSA.

Econémico Valor econdmico (PSA) versus valor intrinseco.

Econdémico Risco de criar incentivos perversos por meio de programas de PSA

A . Programas de PSA sdo invidveis em locais em que o custo de

Economico . p .
oportunidade do uso do solo é demasiadamente alto.

De gestao Os programas de PSA abrangem 4reas pequenas.

De gestao Dificuldade de financiamento continuo dos programas de PSA.

Fonte: elaboracdo prépria a partir da literatura consultada.



