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RESUMO

O petroleo é um recurso exaurivel e, por conta disso, deve ser pago um preco por
aqueles que exploram o recurso natural aos proprietarios com o intuito de compensar a
exaustdo para as geracoes futuras, conhecido como royalty. Esta dissertacdo examina a
forma com que os royalties podem ser utilizados para que sejam atendidas as
necessidades tanto das geracfes presentes quanto futuras, por meio do Principio da
Justica Intergeracional. O setor petrolifero é causador de significativos impactos
ambientais a sociedade e dentre as diferentes formas com que pode-se aplicar os
royalties, sugere-se a aplicacdo de parte da arrecadacdo para a promocao de uma politica
de pagamento por servicos ambientais. Os sistemas de pagamento por servicos
ambientais caracterizam-se por atender as necessidades tanto das geracdes atuais quanto
futuras ja que os servicos ambientais sdo essenciais para a manutencdo do bem-estar
humano. Por fim, a dissertacdo apresenta um estudo de caso para a aplicagdo dos
royalties do petréleo no bioma da Mata Atlantica no Estado do Rio de Janeiro, maior
produtor de petr6leo no Brasil, de duas diferentes formas: Redugdo de Emissdes de
Carbono por Desmatamento e Degradacdo Evitados (REDD) e por reflorestamento da
cobertura vegetal nativa na regido analisada. Apesar do alto custo de oportunidade da
terra, que encarece as possibilidades de REDD e reflorestamento da cobertura vegetal
natural, estima-se que o valor total necessario para neutralizar as emissdes fugitivas do
setor de petroleo no Estado do Rio de Janeiro seria uma pequena parcela (1% a 3%) dos
royalties de petroleo recebidos.

Palavras-Chaves: 1. Royalties de petréleo. 2. Rio de Janeiro 3. Pagamento por

Servigos Ambientais



ABSTRACT

Oil is an exhaustible resource, and because of that, a price must be paid by those who
exploit the natural resource owners in order to compensate for the depletion for future
generations, known as royalty. This dissertation examines the way that royalties could
be used to attend present and future generations, through the Theory of
Intergenerational Justice. The oil industry has caused significant environmental impacts
to society and among the different ways in which one can apply the royalties, this
dissertation suggest the application of part of royalties to promote a payment for
environmental services policy, which is a growing instrument at different levels.
Payment systems for environmental services are characterized by respecting the needs
of current and future generation because environmental services are essential to the
maintenance of human well -being. Finally, the dissertation presents a case study for the
application of oil royalties in the Atlantic Forest biome in Rio de Janeiro State, largest
oil producer in Brazil, in two different ways: Reducing Carbon Emissions by Avoided
Deforestation and Degradation (REDD) and reforestating the native vegetation cover in
the region analyzed. Despite the high opportunity cost of the land that makes more
costly the implementation of REDD and the reforestation of native vegetation, it was
estimated that the total amount necessary for neutralizing the annual fugitive emissions
from the oil sector represents a small share (1 % to 3 %) of the oil royalties received.

Key-words: 1. Oil Royalties. 2. Rio de Janeiro 3. Payment for Ecosystem Services.
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Introducéao

O petroleo apresenta grande relevancia econémica, sendo a principal fonte de
energia da economia mundial, respondendo por 33% da demanda mundial de energia
primaria, com a maior participagdo no mercado de energia (IEA, 2011; World Watch
Institute, 2013).

Com a descoberta do pré-sal no Brasil, ha a expectativa de aumento da producéo
de petréleo, podendo alcancar cerca de 5,4 milhdes de barris de petréleo/dia em 2021
(MME, 2013). Por conta disso, ha nos ultimos anos um aumento da dependéncia do pais
tanto no consumo quanto no que diz respeito a Formacéo Bruta de Capital Fixo (FBCF)
que em 2011 era de 10% e que pode alcangar 15% em 2014 (Sant’Anna, 2011). Por
isso, e devido a importancia na cadeia produtiva, o petréleo é considerado um recurso

estratégico para o futuro da economia brasileira.

Todavia, também possui conseqliéncias negativas, especialmente na area
ambiental que apresenta significativos impactos negativos diretamente relacionados ao
processo de produgdo, como vazamentos e outros acidentes (Mariano, 2005; Monteiro,
2003; Poffo, 2002; Pritchard & Costa, 1991), e indiretamente pelo seu consumo que

contribui fortemente para as mudancas climaticas.

Pelos impactos negativos causados pelo setor petrolifero, a atividade econémica
apresenta um significativo passivo ambiental e vé-se obrigada a mitigar os danos
causados a sociedade, internalizando as externalidades negativas, conhecido como

Principio do Poluidor-Pagador (PPP).

O conceito de royalty origina-se da evolucdo do conceito de renda econémica
para o de renda mineral. A partir de economistas classicos como Ricardo, Malthus e
Marx, a renda econdmica é fruto da producdo agricola (fator de producdo terra,
entendido como uma dotacdo natural ndo resultante da producdo humana). Assim, tal
conceito foi estendido aqueles ganhos extraordinarios auferidos pelos proprietarios de
minas (Carvalho, 2008). Posteriormente, o conceito de royalty foi expandido como

aquela compensacdo paga pelos agentes que exploram o recurso natural exaurivel aos
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detentores ou proprietarios do recurso com o objetivo de compensa-los pela escassez

futura do recurso exaurivel.

A partir desse conceito, Hotelling (1931), apresenta um modelo de maximizagéo
para o setor do petroleo que, por ser um recurso exaurivel, deve apresentar uma renda
de escassez que compense pela perda futura®. A conclusdo apresentada em Hotelling
(1931) é conhecida como “Regra de Hotelling” na qual afirma que 0 detentor da jazida
mineral ird optar por extrair o recurso mineral no futuro somente se houver uma
valorizacdo do seu preco (liquido de custos); ou seja, que 0 preco de um recurso finito
cresca junto com sua escassez de tal modo que o valor presente da renda liquida da
extracdo de uma unidade de minério mantenha-se constante no tempo. Sendo assim,
Hotteling (1931) afirma que o recurso natural exaurivel deve ser visto como uma forma
de investimento em portifdlio, semelhante a qualquer outro investimento do qual o

retorno sera a taxa de juros de mercado.

Contudo, Hotelling utiliza hipdteses simplificadoras que sdo bastante
questionadas, levando a um debate que persiste até hoje acerca da validade do seu
modelo (Martinet, 2004). De todo modo, Hotelling foi pioneiro ao introduzir a questao
intertemporal na exploracdo dos recursos naturais, associada a ideia do Principio da
Justica Intergeracional em que ha& a preocupacdo para a manuten¢do da qualidade de
vida das geracOes atuais sem comprometer a habilidade das gerac@es futuras de atender
suas necessidades (WCED, 1987).

Apesar da contribuicdo de Hotelling (1931), o autor ndo faz referéncia a forma
como os recursos dos royalties do petrdleo devem ser aplicados. Por conta disso, deve-
se buscar as principais referéncias que introduzem tais questfes (Solow, 1974; Stiglitz,
2005). Deve-se dar destaque a Hartwick (1977) que contribuiu com a discussdo acerca
da justica intergeracional. O conceito criado por Hartwick (1977) foi conhecido como

“Regra de Hartwick”, que define a aplicagdo dos royalties em bens reproduziveis, ou

! Deve-se salientar que n3o foi Hotteling (1931) que criou o conceito de royalty, sendo este
muito anterior, originado pela compensac¢do aos Reis e sua nobreza pela exploracdo de um recurso de
sua propriedade.
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seja, aqueles capazes de, no futuro, aumentar o capital acumulado. Tais bens
reproduziveis sdo bens de capital, educacao, saude, pesquisa e desenvolvimento, energia

renovaveis, dentre outros.

Todavia, a busca pelo aumento na provisdo de externalidades positivas também
deve ser um dos focos para alcancar a justica intergeracional. Tais externalidades
positivas geradas pelos ecossistemas naturais e por ecossistemas manejados ativamente
pelo homem sdo conhecidas como servigos ambientais (MEA, 2005). Esses servigos
ambientais durante muitos anos sdo providos de forma gratuita, ou seja, ndo ha nenhum
pagamento/contrapartida por esta prestacdo de servi¢o, e por iSsO mesmo, ndo Sao
contabilizados pelos agentes econdémicos em suas atividades (MMA, 2011). Essa nédo
contabilizacdo das externalidades origina custos crescentes para a manutencdo destes

importantes servicos ambientais.

Os sistemas de pagamento por servi¢cos ambientais (PSA) surgem, portanto,
como um importante mecanismo oriundo da maior percepc¢do por parte da sociedade
para a deterioracdo dos servicos ambientais como: regulacdo do clima, da agua, de
enchentes, servicos de suporte (polinizacdo, por exemplo), provisdo de alimentos e

servigos recreacionais (MEA, 2005).

Segundo Wunder (2006), os sistemas de PSA sdo definidos como esquemas
inovadores conhecidos por ser uma transa¢do voluntaria, na qual um servico ambiental
bem definido, ou um uso da terra que possa assegurar este servico, é adquirido por, pelo
menos, um comprador de no minimo, um provedor, sob a condi¢do de que ele garanta a
provisdo do servico. Para isso, faz-se uso do Principio do Protetor Recebedor (PPR) que
cria uma compensacdo a ser paga aos agentes econdmicos que protegem recursos
naturais pelas externalidades positivas que eles geram para a sociedade e que sejam
finaciadas pelos usuérios/pouidores pagadores (PPP) (Strobel et al, 2007).

A partir desse contexto, 0 objetivo desta dissertacdo € discutir como os royalties
de petroleo podem ser utilizados para minimizar esses impactos para as geracoes
presentes e futuras através da promocdo de uma politica de pagamento por servicos

ambientais (PSA) voltada a compensar as emissdes resultantes do setor petrolifero.
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Para atingir tal objetivo, propGe-se um estudo de caso no qual os royalties do
petréleo sdo destinados a conservacdo da Mata Atlantica no Estado do Rio de Janeiro,
maior produtor de petrdleo no Brasil, de duas diferentes formas: Redugdo de Emissdes
de Carbono por Desmatamento e Degradacdo Evitados (REDD) e por reflorestamento

da cobertura vegetal nativa na regido analisada.

Deve-se destacar que nesta simulagdo ndo sdo incluidas as emissdes no final da
cadeia como, por exemplo, a queima de combustivel por automdveis, por conta da
complexidade e abrangéncia do setor petrolifero na economia. Por isso, optou-se pela
neutralizacdo das emissdes fugitivas, definidas como aquelas emissdes indesejaveis em
unidades de processo na exploracdo do petroleo (exploracdo e producdo, refino e
transporte) (MCT, 2013).

A partir do exposto acima, a dissertacdo divide-se em 4 capitulos, cabendo ao
primeiro apresentar as questdes relacionadas a inddstria do petrdleo, examinando com
mais profundidade a discussdo acerca dos royalties de petréleo. O capitulo discute o
modelo apresentado por Hotelling (1931), apresentando suas principais contribuicbes
para a economia dos recursos naturais. Além disso, o Capitulo 1 apresenta também uma
analise sobre se os royalties do petroleo estdo sendo aplicados de acordo com o
Principio da Justica Intergeracional no pais. Para isso, apresenta-se estudos (Hartwick,
1977; Solow, 1974; Stiglitz, 2005; Carvalho, 2008) que procuram analisar a forma com
que se deve investir os recursos obtidos com o royalties de petréleo. Ao final do
capitulo é apresentado o Principio do Poluidor Pagador (PPP), ja que o setor de petroleo
é também responsavel por danos ambientais no presente, e deve compensar a sociedade

por esses impactos negativos, além da exaustdo futura do recurso natural.

O Capitulo 2 aprofunda-se nos sistemas de Pagamento por Servigos Ambientais
(PSA), ja apresentados anteriormente que utilizam como base tedrica o Principio do
Protetor Recebedor (PPR). No Capitulo 2 sdo apresentadas as diferentes formas de PSA,
suas vantagens, os principais exemplos no Brasil e no mundo (Veiga, 2008; FGBPN,
2013; MMA, 2001; Katoomba Group, 2009), além de apresentar suas criticas,

principalmente fundamentadas pelos institucionalistas que defendem a importancia das
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instituicbes na construcdo dos sistemas de PSA (Corbera et al, 2009; Vatn, 2010;
Muradian et al, 2009).

No Capitulo 3 é apresentada a combinacdo do Principio do Poluidor-Pagador
(PPP) com o setor de petréleo e do Principio do Protetor-Recebedor (PPR) com o0s
proprietarios rurais no bioma da Mata Atlantica, mais especificamente no Estado do Rio
de Janeiro. Para isso, sugere-se a aplicacdo de parte dos royalties de petroleo para a
conservacao do bioma a partir de sistema de PSA. S&o feitos dois exercicios empiricos:
0 primeiro baseado no desmatamento evitado com a implantacdo da Reducdo de
Emissbes de Carbono por Desmatamento Evitado (REDD), utilizando a metodologia
apresentada em Queiroz et al (2010) e Young et al (2007), enquanto que o segundo
analisa a aplicacédo para o reflorestamento da cobertura vegetal no bioma.

A principal conclusdo do Capitulo 3 € que, apesar do alto custo de oportunidade
da terra, que encarece as possibilidades de REDD e reflorestamento da cobertura
vegetal natural, estima-se que o valor total necessario para neutralizar as emissfes
fugitivas do setor de petroleo no Estado do Rio de Janeiro seria uma pequena parcela
(1% a 3%) dos royalties de petréleo recebidos. Portanto, uma politica publica
vinculando uma parcela dos royalties recebidos ao financiamento de sistemas de PSA
pode resultar em grandes beneficios econdémicos (no sentido mais amplo do conceito,
incluindo as externalidades positivas e negativas de cada atividade) a custos financeiros
relativamente baixos, compensando, ainda que parcialmente, as consequéncias

negativas da exploracdo e extracdo do petrdleo.

Finalmente, o Capitulo 4 apresenta as conclusdes resultantes das discussdes
realizadas ao longo do trabalho. S&o realizadas sugestdes para a utilizacdo da
metodologia do Capitulo 3 para nivel nacional, além de utilizar a nova legislacéo
brasileira (Lei n°® 12.858/13) que passou a vigorar para a exploracdo do pré-sal,
determinando novas regras de distribuicdo dos royalties (BRASIL, 2013). Além disso, é
apresentada as limitacGes do estudo, principalmente no que diz respeito as projecdes dos
royalties do petrdleo, devido as incertezas sobre o custo e producdo de petréleo no

futuro com o pré-sal.
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Capitulo I - Setor do Petrdleo e seus Royalties

I.1 - Contexto do Setor Petrolifero

O petréleo consiste em uma fonte de energia priméria, em geral de baixa
substituibilidade no curto prazo, o que confere uma baixa elasticidade a variagdes nos
precos, ou seja, alteragbes percentuais nos precos implicam em variacles
comparativamente muito menores nas quantidades demandadas. Isso ajuda a explicar a
dependéncia da economia mundial ao petroleo, que responde por 33,4% do total da
energia final consumida mundialmente (World Watch Institute, 2013).

A rentabilidade do petroleo depende também da existéncia ou ndo de um
substituto. Mas, apesar dos crescentes investimentos em energias renovaveis, o petroleo
ainda tem prevalecido pela falta de substitutos energéticos com qualidades superiores e

custos inferiores (Costa, 2012).

Por outro lado, a ndo incorporacdo das externalidades negativas atreladas a
exploracdo e consumo do petréleo e seus derivados também influencia na equacédo
financeira, o que dificulta o desenvolvimento de substitutos energéticos em larga escala.
Na medida que sejam incorporadas no preco do petrdleo suas externalidades negativas
e, a0 mesmo tempo, ocorra a reducdo do custo das renovaveis, a rentabilidade das
renovaveis se fortalecerd, induzindo a substitutibilidade. Quanto maior for a
substitutibilidade, menor sera a possibilidade de crescimento do preco do recurso, ou

seja, tudo isso afeta ndo sendo ceteris paribus?, e sim, mutatis mutandis®.

De fato, a evidéncia histérica mostra que a exaustdo dos ciclos econdmicos
associados aos recursos naturais surge nao pela falta de acesso ao recurso natural ou por

conta de sua exaustdo, mas pela reducdo das vantagens comparativas associadas a cada

2 Essa expressdo em latim que significa “todo o mais é constante" ou "mantidas inalteradas
todas as outras coisas” (Mason, 1988)

3Essa expressdo em latim que significa “diz-se de dois fatos que, com pequena altera¢do das
circunstancias, sdo iguais. Mude-se o que deve ser mudado” (Mason, 1988)
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ciclo. Isso aconteceu na substituicdo da lenha por carvdo como principal fonte de
energia, a partir da Revolucdo Industrial. E com a substituicdo do carvéo por petroleo, a
partir do inicio do século XX, como a mais importante fonte de energia primaria,
principalmente depois do pioneirismo dos motores de combustdo interna. Entretanto,
deve-se salientar que a substituicdo da lenha por carvéo e do carvao pelo petroleo nédo se
da da mesma forma, ja que o petroleo apresenta uma importancia ndo sé na area
energética, mas também por sua economia de escopo com seus produtos derivados,

além do importante uso ndo-energético do petréleo.

Conforme afirma Witze (2007), € possivel que o futuro da “era do petréleo” seja
substituido como base do consumo energético mundial. Isto ndo devido ao seu
esgotamento, mas sim pelo aumento dos seus precos relativos decorrente das perdas das
vantagens comparativas fruto também da queda dos precos relativos de outras fontes de
energia. Tal fato ocorreria tanto pela internalizacdo dos precos das externalidades
ambientais, quanto pela incerteza associada a manutencdo futura de um patamar de

producdo condizente a demanda, e a reposi¢ado futura das reservas.

Apesar de tais expectativas, o setor petrolifero ainda influencia fortemente a
economia mundial. Isso pde ser visto também na economia brasileira, cujo processo de
industrializacdo foi caracterizado por uma elevada dependéncia da importagdo de
petréleo e que foi intensamente afetado durante os dois choques do petrdleo (1973 e
1979). Os dois choques de petrdleo desencadearam uma tentativa de mudanca na
estrutura de consumo energético mundial, com uma busca constante de substitutos aos
derivados do petroleo por fontes alternativas de energia. O Brasil seguiu essa tendéncia
na tentativa de reduzir a vulnerabilidade ao exterior, e ampliou o investimento em
programas de desenvolvimento das atividades de exploracdo e producdo (E&P), além de

fontes alternativas como o etanol (Silva, 2010).

Nos Gltimos anos a producdo de petréleo no Brasil tem evoluido devido em
grande parte aos investimentos em pesquisa que contribuiram para que o pais fosse
detentor de uma das tecnologias mais avancadas do mundo no que diz respeito a

producéo de petroleo em aguas profundas e ultra-profundas (Silvestre & Dalcol, 2006).
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A partir de uma nova estratégia, a producdo de petréleo nacional tem crescido
exponencialmente, passando de menos de 1 milhdo de barris/dia em 2000 para superar 2
milhdes de barris/dia em 2009 (Sant’Anna, 2011). Além disso, estudos como do
Minstério de Minas e Energia (MME, 2013), projetam que a expectativa com a
descoberta do pré-sal alcance cerca de 5,4 milhGes de barris de petréleo/dia em 2021.
Em outras palavras, a participacdo do setor petrolifero possivelmente ird aumentar ainda
mais no Brasil com a exploragdo do pré-sal. Esses reservatorios possuem uma area total
de 149.000 quilémetros quadrados, sendo considerada a maior descoberta de petréleo
do hemisfério sul nos dltimos trinta anos, e projeta o pais para um salto da décima
quinta posicdo para a quarta no ranking das maiores jazidas de petréleo do mundo
(Seabra et al, 2011). Entretanto, Schutte (2012) aponta incertezas com relagdo ao custo
real da exploragdo do recurso natural na camada pré-sal, podendo inviabilizar a

exploracdo de forma rentavel no longo prazo.

Hé& também discordancia acerca dos impactos econémicos que o setor petrolifero
trard na economia brasileira, principalmente por diferencas nas diversas metodologias
usadas nos estudos de projecdo. De um lado, o Instituto Brasileiro de Petroleo, Gas e
Biocombustiveis - IBP (2012) supde que a participacdo do petroleo no PIB encontra-se
em torno de 12%, considerando o crescimento da producdo de petroleo e o efeito da
indUstria petrolifera sobre outros setores como construcdo naval e siderurgia. Por outro
lado, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (2010) em seu ultimo
estudo, com base em dados de 2008, demonstra que a cadeia produtiva do setor de

petroleo e géas representa cerca de 4% do PIB.

Segundo Sant’Anna (2011), a descoberta do pré-sal resultou em um aumento
recente dos investimentos em petroleo e gas, tornando o setor o que mais contribui,
isoladamente, para a Formacéo Bruta de Capital Fixo (FBCF) na economia brasileira.
Sant’Anna (2011) afirma ainda que a FBCF passou de cerca de 6% para um patamar de
10%, podendo alcangar 15%, em 2013.

O estudo World Energy Outlook de 2011 (IEA, 2011) prevé um aumento de 13%
no consumo de petroleo no Brasil, passando o pais para o terceiro lugar entre os paises

que mais aumentardo a sua producdo até 2035. Esse crescimento da dependéncia do
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petréleo se da ao mesmo tempo em que ha pressdes crescentes para que 0 consumo de
combustiveis fosseis seja reduzido ou, a0 menos, estabilizado, em funcéo das projecdes
de mudangas climéaticas associadas ao aumento na concentracdo de carbono na
atmosfera (IPCC, 2014).

Por isso, o Brasil encontra-se em um dilema: deve procurar aproveitar essa
trajetoria de crescimento do setor petrolifero, mas também alcancar um
desenvolvimento de baixo carbono e sustentavel no longo prazo. Em outras palavras, o
Brasil ndo pode ficar dependente de um recurso natural finito e poluente, visto que a
competitividade futura do setor dependera da forma pela qual se dara a incorporacao das
externalidades resultantes dos impactos de exploragéo e refino, bem como das emissoes
resultantes de sua combustéo (Goldemberg, 2003).

A ideia conhecida como a “maldi¢do dos recursos naturais” apresenta-Se em
estudos como de Sachs & Warner (2001), nos quais apontam um menor crescimento
econdmico dos paises que mais exportam e que detém as maiores reservas de petroleo.
Esse conceito demonstra uma queda na competitividade nos outros setores da economia
fruto da apreciacdo da moeda causada pela maior entrada de divisas a partir da
exportacdo de grandes volumes de recursos naturais. A maior receita oriunda das
exportacdes de petrdleo teoricamente ocasionarariam a desindustrializacdo por conta
justamente da valorizacio cambial, conhecida como “doenca holandesa*’ (Sachs &

Warner, 2001).

Porém, conforme afirma Karl (2005), a ideia criada com a “maldigdo dos
recursos naturais” deve ser questionada, uma vez que ndo necessariamente a abundancia
de recursos naturais levara a queda no crescimento econdémico. Casos positivos existem,
e paises abundantes de recursos naturais conseguiram se desenvolver, como por

exemplo, os Estados Unidos e a Noruega. Portanto, deve-se ter em mente que a

4 O termo “doenga holandesa” originou-se na década de 60, em que um aumento consideravel do
preco do gas causou um aumento das receitas de exportacdo dos Paises Baixos, e consequentemente a
valorizacdo da moeda local. Tal fenémeno fez com que houvesse uma queda nas exportagcdes dos outros
produtos holandeses que se tornaram menos competitivos no mercado internacional na década seguinte
(Corden & Neary, 1982).
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“maldicao” ndo ocorre por conta da abundancia de recursos naturais, mas sim na forma
como o pais atua na aplicacdo dos recursos petroliferos em outras atividades. Essa
dependéncia econdémica por um recurso natural finito causa sérios danos a economia,

ocasionando perdas irreparaveis para as geracgdes futuras.

1.2 - A Definicdo de Royalty e a Regra de Hotelling

O petréleo consiste em uma fonte de energia exaurivel, ou seja, a partir de sua
exploragdo, torna-se impossivel, a0 menos economicamente, de retornar a sua situagdo
(geogréfica, fisica e quimica) anterior para a exploracdo por parte do ser humano
(Neher, 1990). Um reservatorio natural de petréleo é formado durante milhares de anos
e, por isso, com a exploragdo humana do recurso, este necessariamente reduzira sua
disponibilidade no futuro. Isso cria um grande contraste com 0S recursos renovaveis,
que conseguem se reproduzir ao longo do tempo, seja por meio de acdo humana ou de
forma natural (Neher, 1990).

Antes de prosseguir, deve-se esclarecer que 0s recursos naturais costumam ser
divididos em dois tipos, renovaveis e ndao renovaveis. Uma classificacdo alternativa,
mais comum nos textos de Economia dos Recursos Naturais, € dividi-los em exauriveis
e ndo exauriveis. Por conta de sua finitude (ou seja, possibilidade de exaustdo devido ao
esgotamento das reservas), o petréleo é também classificado como um recurso exaurivel
(Perman, 2003).

Existem diferentes razdes para estabelecer classificages de recursos naturais. A
mais comum refere-se a capacidade de se reproduzir, 0 que torna o petréleo um recurso
ndo-renovavel. Entretanto, 0s recursos renovaveis também sdo exauriveis, assim como
alguns recursos ndo renovaveis. O petrdleo sera exaurido, visto que sua producdo nédo
encontra-se em uma escala de tempo na qual o ser humano vive, sendo apenas extraido
da natureza. Da mesma forma, a exaustdo dos recursos renovaveis ocorre quando as
atividades de extracdo superam as taxas de renovagdo natural, como por exemplo, nos
casos dos recursos pesqueiros e florestais (Neher, 1990). Assim, para ambos 0s casos é

fundamental saber quanto o volume de extracdo (de petréleo, madeira, recursos
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pesqueiros, etc.) compromete o nivel de estoques e também saber qual seria o estoque

minimo desejavel ou imprescindivel (Young et al, 2000; May et al, 2010).

A exaustdo ou esgotamento refere-se a reducdo quantitativa dos estoques de
recursos naturais provocada pela sua extracao para serem usados no processo produtivo,
que implica em sua indisponibilidade futura. A disponibilidade futura varia
inversamente com o ritmo de exploracdo dos recursos, portanto, o recurso natural é
classificado como exaurivel porque pressupe a possibilidade de sua escassez futura
(Young et al, 2000).

Enquanto isso, a degradacdo do capital natural estd relacionada com o dano
ambiental que afeta os ecossistemas e sua capacidade de assimilacdo (Kareiva et al,
2011). Um exemplo tipico de degradacédo no setor petrolifero consiste na polui¢éo do ar
provocada pela queima de combustivel fossil, como os automdveis com motor de
combustdo interna, na qual resulta em impactos negativos sobre a saide humana (Mac
Knight & Young, 2009). O estoque de ar na atmosfera ndo é afetado, mas sua qualidade
sim, levando a imposicdo de regras para que sejam mitigados os efeitos negativos
causados a sociedade, conhecido como Principio do Poluidor-Pagador (PPP), que sera

abordado mais adiante no capitulo.

A natureza peculiar dos recursos naturais exauriveis fez com que Hotelling, em
1931, introduzisse o conceito de renda de escassez, que € um custo de oportunidade com
caracteristicas temporais. Em outras palavras, extrair o recurso no momento atual possui
0 custo de oportunidade® de sua extracdo no futuro. Como afirma Carvalho (2008), o
conceito de royalty surge da evolugdo do conceito de renda econémica para 0 conceito
de renda de escassez. Deve-se diferenciar a renda de escassez das definicdes de renda
elaboradas anteriormente pelos economistas classicos, especialmente Malthus, que
sustenta que a renda da terra surge devido ao crescimento demogréfico acelerado

juntamente com a escassez de terras férteis, e David Ricardo, cuja teoria da renda da

5> Custo de oportunidade é definido como aquele custo que faz referéncia a melhor forma ndo
realizada ou ao ou ao custo do investimento dos recursos disponiveis em detrimento dos investimentos
alternativos disponiveis. Portanto, define-se como aquilo que o agente econdmico renuncia no momento
em que toma uma decisdo (Varian, 2006).
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terra é baseada no principio de que a renda econdmica esta diretamente relacionada com
a producdo agricola e exposta como obra da posse de um bem monopolizavel (como a
terra), que apresenta rendimentos marginais decrescentes. Os cléssicos, posteriormente,
estenderam o conceito de renda fundiaria para o conceito de renda mineral. A partir
disso, a renda passa a ndo ser exclusividade das atividades agricolas, sendo vinculado a

um retorno obtido além do custo de capital.

A diferenca entre o que seria renda econdémica da renda mineral ou renda de
escassez confere no fato da disponibilidade finita ou ndo do recurso. Como ja dito
anteriormente, ao extrair um recurso natural exaurivel, o agente econémico renuncia a
outros ganhos, inclusive do seu uso futuro. Hotelling (1931), portanto, define o conceito
de renda de escassez a partir da alocacéo intertemporal 6tima para recursos exauriveis,

como o petroleo.

De acordo com Devarajan e Fisher (1981), Hotelling tinha dois objetivos ao
definir a renda de escassez ou royalty: atingir os debates politicos que decorriam dos
movimentos conservacionistas da época, e desenvolver a teoria dos recursos naturais,
visto que a teoria econdmica vigente na época assumia o equilibrio econémico estatico,
sabendo-se que é impossivel a manuten¢do de uma taxa de exploragdo ad infinitum para

recursos finitos.

Hotelling (1931) utilizou a teoria utilitarista em sua definicdo convencional,
enfoque majoritdrio na época, com uma analise microecondmica dos recursos
exauriveis, mais especificamente o petréleo, através da analise dos impactos que a
escassez crescente dos recursos minerais traria para o lucro da industria petrolifera
como um todo (Young et al, 2000). O objetivo era definir a taxa de exploracdo 6tima de
um certo recurso exaurivel, de modo que o bem-estar gerado pelo seu uso seja
maximizado. Ou seja, como maximizar o valor presente do fluxo infinito de bens de

consumo gerados a partir de um estoque finito de recurso exaurivel ndo-renovavel.

Para determinar a extracdo Otima do recurso natural deve-se considerar o custo
de oportunidade (a renda ou royalty) do recurso, definido por R, valor recebido em uma

data futura ao se adiar a extracdo do recurso presente (Carvalho, 2008). A regra
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microeconémica para a eficiéncia em concorréncia perfeita (P = CMg) se modifica
quando trata-se de um recurso natural exaurivel (P = CMg + R). Para Hotelling (1931),
como assume-se que o CMg é constante, e com 0 custo de oportunidade do recurso
natural no presente, tem-se como preceito de que o valor presente da renda mineral, ou
royalty, tenderda ao mesmo valor em todos os “t” periodos. Chega-se a conclusao
também de que com uma situacdo em equilibrio, o royalty aumenta anualmente com um
valor semelhante ao da taxa social de desconto. Na hipdtese de que a taxa social de
desconto for mais elevada, o agente econdmico ira acelerar o uso do recurso natural,

restando uma menor quantidade para um periodo futuro.

Nestas situacdes, a taxa de crescimento do preco (liquido dos custos de extracao)
devera acompanhar a taxa de desconto e o valor presente do preco do recurso em
qualquer periodo t sera igual ao preco no periodo inicial (t = 0), determinado pela taxa
de desconto. Como Hotelling (1931) assume que 0s custos de extracdo sdo nulos,
portanto, o preco do recurso no solo ou fora dele sera igual. Essa restricdo é importante
porque, ao assumir que ha custos de extracdo significativos, tal igualdade ndo pode mais
ser observada, uma vez que o preco do recurso natural embaixo do solo sera igual ao
preco do mesmo fora do solo menos os custos de extracdo. Por isso, a generalizacdo do
argumento de Hotelling se faz com o rent (prego “no solo”, ou liquido de custos de
extracdo), pois essa é a variavel relevante para a rentabilidade na extragdo - em outras
palavras, pode haver a presenca simultanea de renda de escassez e ricardiana (devido a
custos diferenciados de producdo) quando se avalia a rentabilidade de uma atividade de

extracdo mineral.

Pela mesma razdo, o preco no solo deve ser a base para definir o valor do royalty
que deve ser destinado & detentora® dos direitos soberanos de propriedade do recurso
natural. Isto posto, o valor do royalty tende a crescer ao longo do tempo (mantida
constante a taxa de desconto) para que uma trajetéria 6tima de exploracdo do recurso

natural seja alcancada.

® No caso brasileiro, a Unido é a detentora dos recursos naturais como podera ser visto nas
secOes posteriores do capitulo.
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Hotelling (1931) conclui que a exploracdo 6tima do recurso necessita que o
preco do mineral cres¢a no tempo com uma taxa igual a taxa social de desconto, sendo
esta Gltima balizavel pela taxa de juros do mercado em condicdes de livre mercado. A
razdo do aumento do royalty no tempo é o continuo deslocamento da curva de oferta
“para cima” (ou seja, o produtor exige um preco maior para ofertar a mesma
quantidade) visto que a extracdo tendera a diminuir progressivamente a disponibilidade

do recurso, mantida inalterada a curva de demanda pelo recurso.

Assim, a jazida mineral ou um pogo de petrdleo é tratado como uma forma de
investimento em portfolio, semelhante a qualquer outro investimento do qual o retorno
sera a taxa de juros de mercado. Esse resultado ficou conhecido como a “Regra de
Hotelling” (Hotelling, 1931).

Para construir tal modelagem, Hotelling faz uso de algumas hipoteses
simplificadoras, tipicas dos modelos de concorréncia perfeita, que posteriormente

resultaram em diversas criticas ao seu trabalho:

- 0 detentor da reserva é um proprietario privado atuando em um mercado

concorrencial;
- 0 aumento do preco resulta em queda da demanda;
- 0 volume (estoque) inicial de reserva é conhecido e ndo se altera;
- 0 custo marginal é nulo ou constante;
- a informacéo é perfeita ao longo de toda a extracgéo;

A partir de tais hipoteses, observa-se uma realidade muito diferente no que
confere a organizacdo do mercado petrolifero. Assim sendo, em casos de monopdlio, a
funcdo de demanda afeta a taxa de producéo, caso os custos de extragcdo forem nulos ou
constantes. Pela Regra de Hotelling entende-se que existem duas opgdes para 0s
detentores do recurso natural: i) ou deixa-lo no solo e explora-lo no futuro ou ii)
explora-lo no presente. O detentor do recurso ird optar em deixar o recurso no solo se a

taxa de crescimento do royalty do recurso (se ha ou ndo custos de exploracao) for maior
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do que a taxa de desconto (taxa de juros do mercado). Por outro lado, o recurso sera
explorado no presente e serd investido tal valor a taxa de juros do mercado, que no caso

seria maior do que o royalty.

Em funcdo de novas descobertas de petréleo, fruto da melhoria na atividade de
exploracdo e pesquisa, a trajetoria de producdo (e a dos precos) sofre descontinuidades,
criando um perfil no formato de serra como apresentado no Gréafico 1 abaixo, o que
inviabilizaria uma das hipoteses de Hotelling. Esse fato tem ocorrido persistentemente
ao longo da historia da exploracdo do petroleo no mundo, bem como no Brasil, com a
continua descoberta de novas reservas offshore e, mais recentemente, com o pré-sal.
Essas reservas nunca sdo totalmente conhecidas, violando a premissa de perfeita
informacdo. Por isso, as variagdes no tempo da producdo e dos pregos ficam sujeitas a
volatilidade das descobertas e da deplecdo, como demonstrado no Gréafico 1, impedindo
que o comportamento “estavel” do preco do petréleo seja observado conforme previsto

pela Regra de Hotelling.
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Fonte: Mueller, 2007

Gréfico 1: Trajetdria de producdo com novas descobertas

Outra critica a Regra de Hotelling consiste na forma utilitarista neoclassica para
alcancar a otimizacdo dos recursos naturais, na qual assume que todos os agentes
econbmicos estdo maximizando (Amazonas, 2001). Logo, basta apresentar uma
imperfeicdo no mercado que isto invalidard toda a regra, uma vez que a hipotese do

equilibrio geral ndo passa mais a vigorar: deve-se lembrar que na maior parte dos
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paises, especialmente em desenvolvimento, a propriedade dos reservatorios é estatal, e 0
interesse politico de curto prazo costuma prevalecer sobre a perspectiva econdmica de
longo prazo, com diversos produtores dispostos a maximizar ganhos de receita
imediatos mesmo que com perdas maiores no futuro. Ou seja, como empiricamente ha
consenso de que as premissas de Hotelling ndo séo aplicaveis, entdo qualquer cenario
seria possivel, visto que a Regra de Hotelling € uma condi¢do de maximizagéo e ndo um

modelo de projecédo do futuro (Young & Seroa da Motta, 1995).

Outro problema da Regra de Hotelling consiste no desconhecimento cientifico e
econbmico dos custos futuros para a exploracdo do recurso, fato que vem sendo
debatido com a descoberta do pré-sal no Brasil (Schutte, 2012), visto que o recurso
natural encontra-se a quilémetros abaixo do solo. O fato do custo futuro ser crescente
afeta inversamente a demanda futura pelo recurso, pois incentiva o desenvolvimento de
produtos substitutos ao recurso natural. E exatamente neste aspecto que ha mais criticas
ao modelo de Hotelling com relacdo a hip6tese de que a demanda futura é igual a
demanda presente. Para chegar nessa hipotese, Hotelling afirma que ndo ha diferenga
entre os valores das geracdes futuras para a geracdo presente, por meio da suposicédo
utilitarista na qual acredita que todas as geracOes terdo a mesma preferéncia para as

mesmas questdes porque isto maximiza a utilidade total (\Varian, 2006).

Por fim, e ndo menos importante, a analise de Hotelling ndo aborda o efeito
direto nos servicos ambientais, conceito contemporaneo na discussdo ambiental, que
certamente sdo afetados ao explorar o petroleo. Tal fato é explicado porque segundo a
visdo convencional esses servigos sdo tratados como bens livres e, por isso, ndo devem
estar sujeitos as leis de oferta e demanda, ndo havendo preco e ndo sendo passiveis de
transacdo nos mercados (MMA, 2011). O enfoque do capitulo 2 ira abordar as questfes

relativas a esse assunto com mais detalhes.

A implementacdo de politicas no aumento de externalidades positivas, como 0s
servigos ambientais, contribui para a melhoria do bem-estar humano tanto das geracdes
atuais quanto das geracdes futuras. A forma com que 0s recursos naturais e financeiros

devem ser utilizados para as geragdes presentes sem prejudicar as geracdes futuras, €
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conhecida como a Principio do Justica Intergeracional que sera abordado na proxima

secao.

1.3 - A Justica Intergeracional

1.3.1 — Contexto Inicial: Sustentabilidade Forte Versus Sustentabilidade

Fraca

Apesar dos problemas apontados em sua elaboragédo, a Regra de Hotelling sem
duvida constituiu um marco tedrico na discussdo dos recursos naturais exauriveis
porque associou 0 conceito de royalty a um modelo de exploracdo 6tima dos recursos
exauriveis. A partir disso, mostrou que essa renda deve ser paga para compensar aqueles
que ndo mais poderdo usufruir do recurso no futuro, ou seja, a questdo da justica

intergeracional.

Antes de abordarmos as principais questdes sobre a justica intergeracional, deve-
se ter em mente a diferenga entre os conceitosde sustentabilidade “forte” e “fraca”. para
tratar as questdes relativas a acumulacdo de capital ao longo das sucessivas geracoes.
Isso se deve porque o conceito de desenvolvimento sustentavel, apesar de muito
utilizado, € de dificil definicdo. O conceito amplamente difundido de desenvolvimento
sustentavel originou-se em 1987 com o documento Our Commom Future em que:
“aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as

geragdes futuras atenderem as suas necessidades” (WCED, 1987, p.5).

A partir desse conceito de sustentabilidade, observa-se que ha diferentes
interpretacdes de como os diferentes componentes, humano e ecoldgico, podem ser

substituidos um pelo outro.

Define-se o teste da sustentabilidade fraca como uma regra de acumulacgdo de
capital em que a hipotese utilizada consiste na substituicdo sem restricdes entre ativos
produzidos e ndo produzidos (Pearce & Atkinson, 1993). Ou seja, uma economia &

considerada “ndo sustentavel” se a variacdo de ativos total fica abaixo da depreciagéo
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combinada dos ativos produzidos e ndo produzidos, os Ultimos usualmente restritos a
recursos naturais (Young, 1997; Solow, 1974). A ideia consiste que o0 investimento
compensa as geragoes futuras pelas perdas de ativos causados pelo consumo e produgéo

correntes (formalmente representada pela “Regra de Hartwick™).

Como apresenta Young (1997), tal abordagem ¢é criticada por duas frentes:
critica externa devido as hip6teses assumidas e uma critica interna uma vez que cré-se
em inconsisténcia metodoldgica. Por meio da critica externa, acredita-se que ndo héa
capacidade do capital produzido pelo homem substituir os servicos vitais fornecidos por
algumas categorias de recursos naturais que, por ndo serem produzidos, ndo podem ser
substituidos pela acdo humana. Como consequéncia do argumento prévio, o consumo de
capital natural pode ser irreversivel, e a agregacdo simples com o capital produzido

pode ndo ter sentido.

Além disso, se ha substituicdo quase perfeita entre recursos naturais e capitais
reprodutiveis, como ocorre na sustentabilidade fraca, pode-se dizer que a soma das
utilidades das diferentes geraces é maximizada (Solow, 1974). Entretanto, Carvalho
(2008) critica tal visdo ja que nao se pode afirmar que a equidade entre as geracdes é
garantida uma vez que somente a primeira passa a ter o direito de escolha sobre a

utilizacdo dos recursos naturais em questao.

A critica interna refere-se a inconsisténcia na valoracdo do capital, um
argumento similar ao problema da agregacao no debate “Cambridge-versus-Cambridge”
sobre teoria do capital (Young, 1996; Young, 1997). O objetivo da abordagem da
sustentabilidade fraca é obter uma agregacdo combinando capital produzido e natural.
Isso requer um numerario comum, uma funcéo atribuida ao sistema de pregos correntes:
para serem valorados, 0s recursos naturais devem se referir aos pregos existentes (0

capital produzido é estimado pelos precos de mercado observados).

Entretanto, 0s pre¢os vigentes ndo incorporam aspectos ambientais, e por conta
disso, deve-se refletir sobre a valoracdo dos recursos naturais (Seroa da Motta, 1997).
Neste céalculo, passa-se a monetizar fungBes ambientais para compreender o efeito

causado em cada bem (mas as funcGes ambientais s6 podem ser monetizadas se o
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sistema de precos for conhecido). Tal problema de circularidade tomaria 0 uso de precos
de mercado um procedimento bastante questionavel para alcangar a conclusdo se uma

economia é ou ndo sustentavel.

Como alternativa ao enfoque da sustentabilidade fraca, indicadores de
sustentabilidade “forte” s@o sugeridos (Veiga, 2010; Bellen, 2004). Estes que procuram
mensurar o capital natural “critico” de modo que toda depreciagdo positiva se tornaria
um sinal de n&o sustentabilidade. O capital natural “critico” seria delineado pelo
trabalho cientifico interdisciplinar, incorporando aspectos como a definicdo de padrdes

minimos de seguranca e capacidade maxima de suporte.

Segundo Enriquez (2007), os defensores da sustentabilidade forte utilizam dois
argumentos para criticarem o0s preceitos da sustentabilidade fraca: incertezas com
relacdo aos principais indicadores a partir da elasticidade de substituicdo e a assimetria
entre capital manufaturado e capital natural no que refere-se a irreversibilidade do seu

uso.

Entretanto, existe uma distancia entre os principios por trds da sustentabilidade
forte e a elaboracdo de indicadores que possam ser usados consistentemente com o
arcabouco macroeconémico vigente. Essa lacuna refere-se ndo somente ao problema de
dados mas, fundamentalmente, as incompatibilidades entre procedimentos ecoldgicos e

0s conceitos econdmicos tradicionais (Young, 1997).

Na verdade, as duas abordagens apresentam interpretacdes distintas do conceito
de capital. A visdo de sustentabilidade forte estd preocupada principalmente com a
substitubilidade dos ativos em termos fisicos (i.e., se 0 ativo pode ser reproduzido pela
acdo humana ou ndo) enquanto que a teoria econdmica convencional enfatiza a
propriedade do capital como reserva de valor, no sentido de que pode ser trocado por
qualquer outro ativo que seja socialmente considerado como seu equivalente
independentemente da forma pela qual esses ativos foram obtidos inicialmente — o
capital é baseado em valores sociais, ao invés de conceitos fisicos ou biologicos (Turner
& Pearce, 1993).
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Portanto, como observa-se na literatura, a vasta maioria dos estudos empiricos
adota o enfoque da sustentabilidade fraca. O argumento central para o uso da
sustentabilidade fraca em estudos ¢ que “se a economia falha neste teste, ela

provavelmente falhara em outras avaliagdes mais rigorosos” (Young, 1997).

A construcdo de uma posicdo intermediaria entre as visdes de sustentabilidade
fraca e forte seria bastante importante porque para a execucao de politicas publicas é
necessario procurar balancear os diferentes objetivos da mesma (Aristoteles, 2007). Para
atingir tais objetivos, incluindo equidade, necessita-se entender a maneira como deve-se
investir os recursos, e ndao apenas o montante financeiro absoluto. O objetivo tende a ser
alcancado com menores riscos quando o0 executor da politica procura diversificar seus
investimentos, sendo o mesmo valido para os recursos arrecadados do royalty do

petréleo.

A busca de formas alternativas de investimentos que aumentem o estoque de
capital da sociedade, como na producdo de energia renovavel, em tecnologias de
exploracdo de petréleo menos agressivas a0 meio ambiente, ou em programas que
aumentem a provisdo de externalidades positivas podem ser o0 motor para atingir uma
maior justica entre as geragoes presentes e futuras, mesmo baseando-se na receita obtida
por um recurso finito cuja producdo e consumo geram externalidades negativas
importantes. Assim, na proxima secdo deste capitulo serd apresentada uma resenha de

politicas publicas que podem contribuir para a promoc¢éo da justica intergeracional.

.32 - O Royalty Como Instrumento de Promocdo da Justica

Intergeracional

O royalty é uma compensacdo aos proprietarios do recurso natural a partir do
momento em que 0 mesmo é explorado, pelo fato do recurso ser finito. Isso leva a
necessidade de discutir o conceito de justica intergeracional, tema ndo tratado por
Hotelling. Esta secdo apresenta outros estudos que procuram apresentar caminhos para a

justica intergeracional via aplicagdo dos royalties.
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Stiglitz (2005) recomenda politicas microecondmicas e macroecondmicas para
uso da receita dos royalties do petroleo com o intuito de alcancar a distribuicdo mais
equanime possivel para a sociedade como um todo. Da mesma forma, Karl (2005)
argumenta que as instituicGes publicas sdo essenciais na gestdo dos recursos dos
royalties de forma eficiente. Muito antes, Hartwick (1977) recomendou que os royalties
de recursos exauriveis fossem aproveitados na acumulacdo de bens reproduziveis para
que as geracOes futuras tivessem a capacidade de se organizar, sem prejuizos oriundos
da exploracdo do petroleo no passado. Essa sugestdo ficou conhecida como “Regra de

Hartwick™.

Um pouco antes de Hartwick (1977), o economista Solow (1974), apresentou um
modelo econdmico que leva em consideragédo o fato dos recursos naturais serem finitos.
Segundo Solow (1974), deve-se ter como meta para obter a equidade intergeracional a
busca pela manutencéo do padrdo de consumo de cada geracao. Tal fato seria obtido ja
que supde que a elasticidade de substituicdo entre bens intensivos em trabalho e capital
e 0S recursos naturais ndo pode atingir valor inferior a 1, a chamada sustentabilidade
fraca. Por fim, Solow (1974) utiliza a hip6tese de que os estoques iniciais de capital e de
recursos naturais eram dados para que seja possivel a sustentabilidade do padrdo de

consumao.

Hartwick (1977) utiliza da mesma hipétese de Solow (1974): o padrdo de
consumo deve ser constante. A Regra de Hartwick estabelece que os recursos obtidos
com o royalty, conforme definido por Hotelling (1931), precisam ser investidos em bens
reproduziveis. Em outras palavras, a Regra de Hartwick procura diversificar as
atividades produtivas, tornando-as menos dependentes em recursos naturais e mais
dependentes de atividades nas quais tenham trabalho e capital fisico intensivos
(Carvalho, 2008). A partir dessa estratégia, o pais, dono dos recursos naturais, torna-se
menos dependente aos efeitos da inddstria do recurso natural, no caso, o petrdleo.
Conforme critica Carvalho (2008), o fato de “ndo sofrer os efeitos da mobilizagdo”

significa que obteve-se 0 objetivo de manter o padrdo de consumo.

Entretanto, conforme afirma Plourde (2005), tais recursos do royalty ndo devem

ser investidos em consumo corrente, mas sim em capital com potencial de acumulagéo
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no futuro. Tal acumulagdo serd capaz de transformar a “rigidez” dos recursos naturais

em uma certa flexibilidade para outras atividades econdmicas.

Primeiramente, Solow (1974) observa algumas limitagdes do seu modelo visto
que ndo observa as decisdes intertemporais. Em outras palavras, em Solow (1974) ha a
suposicao de que a dotacdo inicial de capital é grande o suficiente para que seja possivel
a manutencdo de um padrdo de vida satisfatorio. Essa hipotese basilar do modelo néo
consegue explicar de onde surge essa dotacao de capital no periodo inicial, sendo aquele

em que as normas e as regras ainda nao existiam.

Solow (1974) faz uso da ideia de sustentabilidade “fraca”. Entretanto, como
assume-se que a substituicdo € perfeita entre recursos naturais e bens intensivos em
trabalho e capital define-se, portanto, como sustentabilidade “muito fraca” (Young,
1997). Assim, a entrada de recursos naturais no modelo de otimizacdo de crescimento

em Solow (1974) ndo causa nenhuma modificacdo ao modelo.

Dessa forma, conforme argumenta Solow (1974, p. 52, Carvalho, 2008) que:

O estoque finito de recursos naturais deve ser explorado otimamente de
acordo com as regras gerais que regem o uso 6timo de bens reproduziveis e
as primeiras geracOes estdo autorizadas a explorar esses recursos otimamente
desde que contribuam para aumentar o estoque de bens reproduziveis (Solow
(1974, p. 52, Carvalho, 2008)

Apesar da relevancia para politicas publicas, existem diversas criticas as
premissas necessarias para a construcdo da Regra de Hartwick. Martinet (2004)
argumenta que a Regra de Hartwick ndo se solidifica no longo prazo, ndo podendo ser
considerada como um indicador de sustentabilidade, visto que a regra baseia-se em um
indicador de eficiéncia na utilizacdo de padrbes equitativos de consumo. Outra critica de
Martinet (2004) a Regra de Hartwick é que o padrdo de consumo que deve ser mantido
ndo € crivel para toda a populacdo mundial, sendo mantidas as desigualdades

intrageracional.

Embora Hartwick (1977), tal como Hotelling (1931), tenha utilizado hip6teses
simplificadoras na construgdo da Regra de Hartwick, deve-se salientar que o autor

contribui para a literatura na medida que iniciou as discussdes sobre a forma com que 0s
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recursos do royalty devem ser investidos para que seja obtido a equidade
intergeracional. Quando Hartwick (1977) argumenta que h& a necessidade de
investimento em capital reproduzivel para a manutencdo do padrdo de consumo,
também expde a transformacdo de uma economia cada vez menos dependente do
recurso obtido do royalty, rumo a uma economia mais voltada para capital e trabalho, o
que atualmente pode ser associado ao conceito de Economia Verde. A contribuicéo,
portanto, dos economistas neoclassicos como Solow (1974) e Hartwick (1977) consiste

na introducgdo da discussao sobre a forma que se deve explorar 0s recursos exauriveis.

Na ultima decada, Stiglitz (2005) apresentou solugdes para a aplicacdo dos
recursos dos royalties de recursos exauriveis tanto macroecondémicas quanto

microecondmicas.

Dentre as politicas macroecondmicas de Stiglitz (2005) destacam-se quatro

principais pilares:
)] Reformas institucionais

Essas reformas institucionais sdo geradoras dos chamados Fundos de Riqueza
Soberana (FRS). Os principais FRS existentes no mundo sdo Alberta Heritage Savings
Trust Fund (Canadd); Alaska Permanent Fund (Estados Unidos); Oil Income
Stabilization Fund (México); Government Pension Fund (Noruega) (IPT, 2009).

Entretanto, deve-se ter em mente que a simples criacdo de um FRS ndo
determina que os royalties do petroleo estardo centralizados e utilizados conforme suas
prioridades. A transparéncia no uso dos recursos necessita ser feita tanto para a origem
quanto para o destino dos recursos.

Algumas criticas a criacdo de FRS sdo relevantes visto que para que a mesma
seja eficiente é preciso que esteja atrelada ao preco real do petroleo, em que o fundo ira
promover ndo so a estabilizacdo das financas publicas, mas também sua regularizacao.
Conforme salienta o Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas - IPT (2009), os FRS s6 sdo
exitosos se também gerarem um nivel de poupanga publica agregada, ou seja, se 0 gasto

publico néo for reduzido e forem obtidos empréstimos para financiar o deficit agregado
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por meio da renda do fundo, estes ativos disponiveis no fundo de poupanca s6 se

tornardo uma contrapartida da divida publica.

Abaixo encontra-se 0 Quadro 1, baseado em IPT (2009), que apresenta uma
breve comparacdo para os trés principais FRS existentes no mundo com a experiéncia
positiva. Tais experiéncias sugerem apontamentos para a criacdo de um FRS brasileiro
ou regional para o Estado do Rio de Janeiro, maior produtor de petréleo do pais com
cerca de 75% da producdo, segundo o Anuério Estatistico da Agéncia Nacional de
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP, 2013).



Quadro 1: Breve comparacao entre trés Fundos de Riqueza Soberana
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Noruega (Government Pension | Canadd -  Alberta (Alberta | Alasca — EUA (Alaska Permanent
Fund) Heritage Savings Trust Fund) Fund)

Criacéo Em 1990, como fundo de petroleo | Em 1976 e restruturado a partir de | Em 1976 por meio da Constituicdo
estatal consulta popular

Objetivo Proteger a economia contra o0s | Poupanca para o futuro e melhoria | Poupanga orientada para gerar

efeitos da flutuacdo do preco do
petréleo e assegurar pensbes para a
populagéo idosa

da qualidade de vida dos cidadaos de
Alberta.

recursos para os cidaddos do Alasca
tanto agora como no futuro.

Origem dos recursos

A cada ano as receitas liquidas do
petroleo sdo depositadas no fundo,
depois que o déficit do orcamento
(ndo petrdleo) é coberto.

Impostos e royalties cobrados das
empresas de petroleo e gas.

Destinagdo de 25% dos bonus
minerais, royalties e receitas das
atividades petrolifera.

Alocacéo dos recursos

Os recursos  sdao  totalmente

investidos no exterior

Os recursos sdo investidos m acdes,
titulos da divida, estoque e demais
instrumentos financeiros.

Os recursos  sao  totalmente

investidos no exterior

Patrimonio

US$ 301 bilhdes

US$ 14,9 bilhdes

US$ 29 bilhdes

Administragdo

Administrado pelo governo, por

Administrado pelo governo, por

Administrado por uma corporagédo

intermédio do  Ministério das | intermédio do Ministério  das | semi-independente, a Alaska
Financas. O gerenciamento | Financas. Permanent  Fund  Corporation
operacional é feito pelo Banco da (APFC).

Noruega.

Distribuicdo dos beneficios

Os retornos reais sdo alocados para
gastos gerais do governo.

O principal deve ser mantido, e o
lucro real pode ser usado para
pagamento da divida publica da
Provincia e para dar suporte a
programas prioritarios do governo,
nas areas de educacao e saude.

O governo do Alasca criou um
programa de distribuicdo  de
dividendos a partir dos recursos do
fundo para a populagéo.

Fonte: IPT (2009)
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il) Estruturas contabeis e fiscais

Para Stiglitz (2005) o governo necessita ter um entendimento contabil para
utilizar os recursos do royalty da forma correta. Em outras palavras, a simples
exploracdo do recurso exaurivel e seu gasto em consumo torna o pais em questdo mais
pobre e ndo mais rico, como se pode sugerir determinados indicadores contébeis como o
PIB. Neste caso especifico, o pais estd abrindo mdo no presente de um recurso natural

exaurivel valioso em detrimento do futuro.

iii) Precaucdo no uso de empréstimos

Stiglitz (2005) argumenta em seu texto que hd um fluxo de empréstimos
concedidos para paises exploradores de petr6leo sempre que o preco do petréleo
encontra-se elevado. Por outro lado, quando ha uma queda no preco do petréleo, tal
fluxo de empréstimos se retrai, havendo ainda a cobranca do pagamento dos antigos
empréstimos que muitas vezes podem ter sido utilizados para dispéndio corrente por

parte do governo.

iv) Taxa de extracdo do recurso natural exaurivel

Como ja descrito anteriormente, Hotelling (1931) introduz na questdo da
exploragdo do recurso natural exaurivel e sua renda de escassez uma questdo relevante
como a questdo intertemporal. Caso o detentor da jazida mineral optar por extrair o
recurso mineral somente no futuro, havera uma valorizacdo do mesmo visto que o
recurso € finito e, portanto, tornar-se-4 mais escasso no futuro com maior preco. Deve-
se ressaltar que tais conclusBes sdo obtidas a partir de hipdteses como custo de extracao
nulo, o que, na verdade, ndo ocorre uma vez que 0s custos de extracdo sdo crescentes,
como visto na realidade brasileira com a descoberta de petréleo em aguas

ultraprofundas no pré-sal com custos ainda desconhecidos.

Nesse sentido, Stiglitz (2005) sugere que paises altamente dependentes do
petréleo em termos econdmicos utilizem os recursos da renda de escassez de forma

precavida, visto que estes sdo semelhantes a uma carteira de investimentos. Para tal, o
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investimento em bens de capital, definidos por Hartwick (1977) como bens

reproduziveis, sdo necessarios para equilibrar a queda da riqueza fisica.

Tais bens reproduziveis ou bens de capital sdo aqueles que conseguem manter o
desenvolvimento constante no longo prazo. Podem ser definidos como investimentos

em infra-estrutura, pesquisa e desenvolvimento, educacao, dentre outros.

1.3.3 - Como o Royalty do Petroleo tem sido usado no Brasil

Nesta secdo sera feita uma breve apresentacdo da forma com que estdo sendo
destinados os recursos do royalty do petréleo no pais e a sua distribuicdo entre os entes
federados, evidenciando se estdo préximos ou distantes dos objetivos da equidade

intergeracional e do desenvolvimento sustentavel.

Primeiramente, pode-se argumentar que os royalties do petréleo no Brasil ndo
sdo totalmente destinados aos verdadeiros detentores do recurso natural exaurivel, no
caso a Unido (Carvalho, 2008). Entretanto, os royalties do petroleo sdo de origem
coletiva e por isso devem ser desitinados as esferas subnacionais, ndo sendo um

monopdlio da Uni&o.

Por conta da reparticdo para estados e municipios produtores de petroleo ha uma
concentracdo de receitas ja que o critério para tal distribuicdo dos recursos consiste na
proximidade dos campos petroliferos do municipio/estado. Ou seja, se a exploracdo
petrolifera ocorrer no mar (off — shore), mais comum no Brasil, aqueles
municipios/estados cujas projecbes dos limites interestaduais e intermunicipais

estiverem dentro da plataforma continental serdo beneficiados.

Ademais, a Constituicdo Federal de 1988 divide os recebedores de royalties no
Brasil entre o proprietario de direito — representados neste caso por 6rgdos da
administracdo direta da Unido, como o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) — que

recebem compensacéo financeira pela exploracéo, além das esferas governamentais.
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Alguns autores (Serra et al, 2007) criticam o fato do recurso do royalty ser
repassado ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, alegando que a justica intergeracional
ndo esta sendo levada em consideracdo, devido ao impulso e crescimento ainda maior
do setor detentor do recurso exaurivel, ndo havendo uma trajetéria de diversificacdo
energética e econdmica que beneficiem as geracdes futuras. Entretanto, tais recursos
vinculados ao MCT néo estdo obrigados a serem investidos Unica e exclusivamente na
pesquisa do recurso exaurivel. Muito pelo contrario, muitas vezes tais pesquisas sdo
voltadas em busca de uma diversificacdo tanto energeética quanto econdmica para o pais,

contribuindo assim com as geracdes futuras.

Pode ser feita uma divisdo entre a antiga e a nova legislacdo que regula a
distribuicdo dos royalties de petrdleo, fazendo a distingdo entre pds-sal e pré-sal, nesta
ordem. Devido ao antigo critério de reparticdo dos recursos do royalty aos
estados/municipios produtores de petrdleo e a falta de gestdo dos mesmos na
diversificacdo produtiva, foi mudada a forma com que os estados ndo-produtores

participam da distribuicédo dos royalties.

A antiga lei (Lei Federal n° 9.478/97), aplicada ao pos-sal, define: 30% para
Unido, 26,25% para estados produtores, 26,25% para municipios produtores, 7% para
estados ndo produtores 1,75% para municipios ndo produtores, alem de 8,75% para 0s
municipios afetados pela exploracdo de petr6leo. Mas novas regras foram criadas
especificamente para a exploracdo do pré-sal, previstas segundo a Lei Federal n°
12.858/13: 20% para Unido, 20% para estados produtores, 17% para municipios
produtores, 20% para estados ndo produtores, 20% para municipios ndo produtores,

além de 3% para os municipios afetados pela exploracao de petréleo (BRASIL, 2013).

A nova lei define a criagdo de fundos especiais, distribuidos aos
estados/municipios que ndo exploram petroleo. A divisdo sera feita utilizando as
mesmas regras do Fundo de Participacdo dos Estados e do Fundo de Participacdo dos

Municipios. Também foram feitas mudancas na divisdo da participagdo especial’, que é

7 A participacdo especial é um tributo cobrado trimestralmente das concessionarias com relacdo
ao campo que apresentar grandes volumes de producao ou rentabilidade, o que permite a obtencdo de uma
parcela maior da renda dos projetos mais lucrativos (Macroplan, 2012).
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a compensacdo paga pelas empresas de petroleo nos casos de grande volume de
producdo ou grande rentabilidade. H4 uma diminui¢do na participacdo dos estados e
municipios produtores, sendo mais recursos repassados para os nao produtores. Além
disso, havera uma mudanca maior até 2019. O Quadro 2 e o Quadro 3 abaixo
apresentam o0s antigos, novos e futuros (no ano de 2019) percentuais para cada tipo de
governo, primeiramente para 0s royalties de petrdleo e posteriormente para as

participacOes especiais.

Quadro 2: Antigos, novos e futuros percentuais dos recursos dos royalties
de petréleo por tipo de governo

ROYALTIES DE PETROLEO

Antiga Lei Nova Lei Até 2019

Unido 30% 20% 20%
Estados produtores 26,25% 20% 20%
Municipios 26,25% 17% 4%
produtores

Estados nao | 7% 20% 27%
produtores

Municipios ndo | 1,75% 20% 27%
produtores

Municipios afetados | 8,75% 3% 3%

Fonte: Agéncia Brasil (2013)

Quadro 3: Antigos, novos e futuros percentuais dos recursos da
participacdo especial de petrdleo por tipo de governo

PARTICIPACAO ESPECIAL

Antiga Lei | Nova Lei | Até 2019
Unido 50% 42% 46%
Estados produtores 40% 34% 20%
Municipios produtores 10% 5% 4%
Estados ndo produtores 0% 9,5% 15%
Municipios ndo produtores | 0% 9,5% 15%

Fonte: Agéncia Brasil (2013)
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Como ficou definido para o Brasil pelo Congresso Nacional com as novas regras
para a destinagcdo dos royalties de petroleo do pré-sal: 75% dos royalties do petrdleo
para educagdo e 25% para saude, além de 50% dos rendimentos do Fundo Social serdo

investido em educacéo e saude, mantendo o principal no Fundo Social (BRASIL, 2003).

O Fundo Social brasileiro foi criado em 2010 com o intuito de receber a parcela
dos recursos do pré-sal que cabem ao governo federal, como royalties e participacdes
especiais destinados para a educacéo, a cultura, o esporte, a saude publica, a ciéncia e

tecnologia, 0 meio ambiente e atividades de adaptacdo as mudancas climaticas.

Em teoria, tal fundo seria uma poupanca do governo para compensar a escassez
crescente do petroleo no futuro. O texto base do projeto de lei determinava que esses
recursos permanecessem aplicados em titulos e que o governo destinasse 50% dos
rendimentos desse investimento para a educagdo. O chamado “principal” permaneceria
guardado. Entretanto, o que ficou decidido na prética foi que 50% de todos os recursos
desse fundo, ndo s6 do rendimento, serdo destinados a educacdo e salde, reduzindo a

poupanca do Fundo Social.

Quadro 4: Lei 12.858 sancionada em 2013 sobre a nova distribuicdo dos
royalties do petroéleo no Brasil

Distribuicéo dos royalties 75% para educacdo e 25% para a saude

Destinacao dos recursos Dos contratos com  “declaragdo de

comercialidade” a partir de 3 de dezembro de

2012

Fundo Social 50% do total do Fundo Social para a

educacdo e saude.

Fonte: Brasil (2013)

Serra e Fernandes (2005) argumentam sobre o risco da “financeiriza¢do” oriunda
das rendas petroliferas. Em outras palavras, os paises detentores de petrdleo usam a
renda de escassez para garantir a estabilidade econdmica do pais. Como ja dito
anteriormente, esse ndo é o objetivo do royalty, sendo uma compensacao ao detentor do

recurso natural para que seja obtida a equidade entre as geracOes futuras e presentes.
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Os royalties do petroleo, no Brasil, apresentam a definicdo de qual ente
federativo e/ou 6rgdo que receberd os recursos, como a Unido, os Estados, o0s
Municipios, a Marinha, dentre outros. Todavia, ndo h& vinculagdes de grande parte
desses recursos que serdo utilizados, ou seja, os recursos ndo sdo ‘“‘carimbados”
(Ministério da Fazenda, 2010). Assim, exemplos negativos de governanga surgem, uma
vez que os royalties passam a ser vistos como um repasse ao governo para gastos
correntes, ao inves de serem apresentados como uma compensacdo pela exaustéo futura
do petroleo, distanciando ainda mais estados e municipios proximos. Deve-se salientar
que esses recursos, apesar de ndo possuirem vinculagdo, deveriam ser uma forma de
compensacao pela escassez relativa do recurso exaurivel, por meio de investimentos na
diversificacdo produtiva, energética e econdmica, atingindo objetivos econdmico,

ambiental e social.

H& alguns exemplos ndo exitosos na aplicacdo dos recursos dos royalties por
municipios brasileiros. La Rovere et al (2005) observaram uma falha na gestdo dos
recursos em que sdo utilizados para reduzir deficiéncias sociais ou mesmo fiscais nos
estados e municipios produtores. Tal situacao torna o municipio/estado mais dependente
e mais “pobre” ao fazer uso do royalty de tal forma, como observados pela Regra de
Hartwick.

Outro efeito com a maior concentracdo em poucos municipios consiste no fluxo
migratério de trabalho que pode ocasionar desigualdades sociais, aumentando
problemas sociais como, por exemplo, a violéncia na regido (Macroplan, 2012). O
estudo da Macroplan (2012) exp6e que 0s recursos dos royalties pelos entes municipais
ndo tem sido acompanhados de avancos substanciais no desenolvimento
socioeconémico, nem produzindo uma melhoria na qualidade de vida para a populagédo

compativel com o PIB per capita do municipio.

Apesar de ser discutido que os royalties do petrleo ndo devem ser utilizados
para compensar impactos ambientais, investimentos na provisdo de externalidades
positivas sdo determinantes para a justica intergeracional, como o0s sistemas de

Pagamento por Servicos Ambientais (PSA). Por isso, 0s recursos dos royalties ndo
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deveriam ser utilizados exclusivamente na educacao e saude, conforme definido pela
nova legislacdo (Lei n® 12.858/13).

Apesar de ndo constituir como objetivo da dissertacdo, deve-se salientar que
ainda a respeito da nova legislacdo que atende ao pré-sal, hd também uma discussédo
sobre a cobranga do ICMS, Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos, para
que 0 mesmo seja cobrado na origem, e ndo no destino (Gobetti, 2011; Furtado, 2010).
Isso se explica ja que o municipio/estado produtor acaba perdendo recursos financeiros
quando o petroleo é processo/refinado em outro estado/municipio. Seria, portanto, uma
forma de compensar a perda que o estado/municipio produtor ir4 sofrer com a nova
legislacdo da distribuicdo do petrdleo do pré-sal que passa a contemplar novas regras

para diversificacdo territorial dos royalties.

Para encerrar o capitulo 1 da dissertacdo, sera abordado na proxima se¢do o
Principio do Poluidor Pagador (PPP), muito importante teoricamente para a relagdo

entre o setor de petrdleo e o desenvolvimento sustentavel.

1.4 - O Principio do Poluidor-Pagador

Além da importancia econdmica, pode-se observar que o0 setor petrolifero
também é conhecido pelos impactos ambientais causados em nivel mundial com a
emissdo de gases de efeito estufa que tem ocasionado mudancas extremas no clima com
0 aquecimento global, além de problemas localizados, como vazamentos: para se ter
uma ideia, o impacto ambiental causado pelo derramamento de 6leo pela empresa
Exxon Valdez (1989) foi em torno de 40 milhdes de litros de 6leo de petr6leo cru no
Alasca. Em nivel nacional, o derramamento de 6leo na Baia de Guanabara (RJ) no ano

2000 causa impactos ambientais até hoje para a ja degradada regido.

A Unido, gestora dos recursos naturais oriundos da exploracdo do petréleo, deve
estar sempre procurando mitigar os efeitos gerados tanto para a geracdo atual quanto
para as geragOes futuras. Ndo se trata apenas de um gasto nas regides em que ha a
exploracgdo do petréleo, conforme ja foi discutido, mas sim o investimento em diferentes

areas que sejam capazes de reduzir a desigualdade intergeracional.
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Antes de definir o principio do poluidor-pagador, deve-se procurar diferenciar a

compensacdo ambiental da compensacao financeira (royalty):

Quadro 5: Diferengca entre compensacdo ambiental

financeira (royalty)

e compensacao

Compensacdo Ambiental

Compensacao Financeira

Obijetivo do | Reparacdo civil pelo dano causado, em | Receita paga pelo uso dos
mecanismo consonancia com o principio do poluidor- | recursos naturais
pagador considerados pertencentes a
Uniéo
Origem dos | Empreendimentos de significativo impacto | Resultado da exploracéo de
recursos ambiental, assim considerado pelo 6rgdo | petréleo, gas,  recursos
ambiental competente hidricos para a geracdo de
energia elétrica e recursos
minerais
Destino dos | Contas escriturais da Caixa Econbmica | Distrito Federal, estados,
Recursos Federal (CEF) no caso das Unidades de | municipios e ¢érgdos da
Conservacao federais. No caso dos estados | administracdo  direta da
e municipios, o0 recurso pode ser | Unido.

arrecadado diretamente e é executado pelas
OrganizagOes de Estado de Meio Ambiente

(Cemas)

Método de calculo

Até 0,5% de compensacdo, calculada a

partir do investimento total®

Incide sobre a producédo
mensal do produtor (difere
de acordo com 0 recurso

explorado)

Periodicidade

Uma vez somente, durante o licenciamento

Pagamento mensal pelas

concessionarias

Lei

Lei do SNUC n 9.985/2000

Lei n®7.990/1989

Fonte: Adaptado de Imazon (2013)

8 A dissertacdo ndo tem como objetivo aprofundar-se nas questdes

relativas ao método de

calculo da compensagdo ambiental. Entretanto, para mais informacdes sobre a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade ver STF (2008)
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O principio do poluidor-pagador foi definido na Constituicdo Federal no artigo
225, § 2° e § 3%em que:

(...) aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio
ambiente degradado, de acordo com solucdo técnica exigida pelo 6rgao
pUblico competente, na forma da lei. (...) a aplicagdo do principio dirige-se a
todos os poluidores, estando ele redigido nestes termos: As condutas e
atividades lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas
ou juridicas, a sangBes penais e administrativas, independentemente de
reparar 0s danos causados (grifo nosso) (BRASIL, 1988, art. 225, § 2° e § 3°).

A partir disso, observa-se uma individualizacdo da responsabilidade pois obriga
o0 causador do dano ambiental, sendo este pessoa juridica ou fisica, a assumir 0s custos a
eles atrelados. Entretanto, ndo se deve dar a originalidade a Constituicdo Federal de
1988 porque ja havia ainda em 1981 a promulgacdo da Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA- Lei n° 6.938/81) que formou as primeiras regras.

Tal legislacdo foi criada devido aos altos impactos ambientais provocados pelo
setor petrolifero e demais setores de alto impacto, como mineracdo e industrias de
transformacdo. Independentemente se ha algum impacto ambiental, pode-se dizer que o
setor petrolifero ja é causador de dano ambiental, uma vez que 0 mesmo sera queimado
posteriormente ao longo da cadeia, como por exemplo, por automdveis com motores de

combustao.

Portanto, de forma simples, o PPP obriga o agente econdmico a computar
aqueles custos que impactavam terceiros ou a sociedade como um todo. Em outras
palavras, observa-se a internalizacdo das externalidades negativas geradas pelo setor
petrolifero no caso.

Entretanto, deve-se ser cauteloso ao internalizar tais externalidades negativas
visto que o setor petrolifero apresenta uma longa cadeia produtiva que abrange quase
que todos os setores da economia mundial. Por isso, tal internalizacdo pode ocasionar
um repasse de precos ao consumidor que causaria um aumento geral dos precos,
causando prejuizos a sociedade. Na teoria, a internalizacdo das externalidades néo
ocasionaria prejuizos expressivos quando se assume concorréncia perfeita ja que nédo
seria possivel repassar o prego ao consumidor e permanecer na economia. Entretanto, tal

hipdtese ndo se apresenta crivel em um ambiente como o setor oligopolista do petréleo.
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Assim, outra vez, os royalties oriundos da exploracdo do petroleo ndo devem ser
visto apenas como mitigacdo de impactos ocasionados no local de sua extracdo. Uma
reflexdo teorica foi feita por Serra & Patrdo (2003) quanto a ideia de geracdo futura. Os
autores defendem que essa terminologia ndo se restringe as geracdes futuras dos estados
produtores de petroleo no presente, mas, outrossim, que faz mencdo aos descendentes
do pais que, como um todo, ndo irdo dispor dos reservatorios desses recursos
energeéticos no futuro (Serra & Patrdo, 2003). Resumidamente, precisa-se construir uma
proposta integradora de Estado, independente de interesses locais e imediatistas

estabelecidos descontinuamente por governos sucessivos.

Apesar da internalizagdo das externalidades do setor petrolifero gerar um
prejuizo ao setor, ndo significa que isto causara o fim desse setor, conforme afirmam
Szklo e Schaeffer (2005). Provavelmente, havera uma busca por uma renovagdo no
futuro por parte do setor petrolifero, transformando-o em uma inddstria de energia. De
fato, algumas empresas como Shell, British Petroleum e Petrobras, ja tém tomado
estratégias importantes neste sentido. Tal transicdo acredita-se que seja lenta e gradual
até o ponto em que as fontes alternativas se tornem mais baratas e competitivas que o
petroleo. Conforme argumentam Szklo e Schaeffer (2005), neste momento as fontes

alternativas se tornariam convencionais como atualmente € o petroleo.

Tal busca por investimentos em energias renovaveis e aumento da provisao de
externalidades positivas deve ser o foco principal do Estado para alcangar a justica
intergeracional. No que diz respeito a oferta de tais bens e servicos, deve-se salientar
que a aplicacdo desses recursos pode estar ligada, por exemplo, por meio de sistemas de
pagamentos por servicos ambientais que serdo abordados com mais detalhes no proximo

capitulo.
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Capitulo Il - Os Sistemas de Pagamento por Servicos

Ambientais.

II.1 - O Principio do Protetor-Recebedor com o Teorema de Coase e a

Eficiéncia no Pagamento por Servico Ambiental

Como pdde ser visto no capitulo anterior, os royalties do petréleo devem ser
investidos ndo s6 em setores como educacgdo, saude, infra-estrutura, mas também em
atividades que possam gerar externalidades positivas as geracfes presentes e futuras.
Assim, nota-se que o sistema de pagamento por servicos ambientais se enquadra

perfeitamente nessa proposta.

Tal fato advém da maior percepcao por parte da sociedade sobre a deterioracédo
dos chamados servicos ambientais. Estes servicos foram definidos pelo Millenium
Ecosystem Assessment (MEA, 2005) em que englobam tanto os servi¢os proporcionados
ao ser humano por ecossistemas naturais, quanto o0s providos por ecossistemas
manejados ativamente pelo homem. Os servi¢os ambientais se dividem em: servigos de
provisdo como alimentos, servigos reguladores como regulacdo do clima, servicos
culturais como beneficios recreacionais e servicos de suporte como a polinizacao feita
por abelhas (MMA, 2011).

Durante muitos anos, constatou-se que a populacdo mundial recebe estes
importantes servicos providos pela natureza de forma gratuita, ou seja, ndo h4 nenhum
pagamento/contrapartida por esta prestacdo de servi¢o, e por iSsO mesmo, ndo Sao
contabilizados pelos agentes econdmicos em suas atividades, 0 que causa as chamadas
externalidades, definida como a agdo de um agente que afeta diretamente as condig¢oes
de vida de outro agente sem que haja uma compensacéo, ou seja, uma falha de mercado
(Varian, 2006). Essa ndo contabilizacdo das externalidades origina custos crescentes

para a manutencdo destes importantes servicos ambientais.

Isto posto, os sistemas de pagamento por servicos ambientais (PSA) séo
definidos por Wunder (2006) como:
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[...] transacdo voluntaria, na qual um servigo ambiental bem definido, ou um
uso da terra que possa assegurar este servico, € adquirido por, pelo menos,
um comprador de no minimo, um provedor, sob a condicdo de que ele
garanta a provisao do servico (Wunder, 2006, traducdo nossa, p. 50).

Entretanto, na pratica, observa-se que os sistemas de PSA sdo tratados como
transacOes também involuntarias/compulsorias, no que diz respeito ao pagador, ja que
muitas vezes os agentes financiadores sdo oriundos de taxacdo de combustivel féssil,
como na Costa Rica (Porras, 2013), ou por Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)
ocorrido em Brumadinho (MG) (FGBPN, 2013), assim como a possibilidade da
utilizacdo dos recursos dos royalties de petroleo (TNC, 2013). Assim, a origem dos

recursos podem ser tanto de forma voluntaria como compulsoria.

A literatura credita aos mercados de servicos ambientais um valor econdémico
possivel de ser quantificado e que podem gerar investimentos e praticas de restauracéo e
manutencdo dos mesmos (MMA, 2011; Veiga, 2008; Katoomba Group, 2009). Em
outras palavras, o pagamento por servico ambiental pode ser definido como um
instrumento econdmico que combinado com outros mecanismos regulatorios, ou seja,
os instrumentos de comando e controle, podem atribuir valores tanto aquelas
externalidades positivas em que o homem atua ativamente, como pelos ecossistemas

naturais.

A partir disso, tais pagamentos oferecem um estimulo importante aos provedores
do servigco ambiental, tanto financeiro quanto ndo-financeiro, para que tais custos sejam
internalizados. Os incentivos séo direcionados tanto para aqueles agentes que ja estdo
provendo importantes servigcos quanto para aqueles que recebem o pagamento para que
tenha uma mudanca no uso do solo que gere beneficios a sociedade. Para isso, é preciso
que o custo de oportunidade do proprietario seja compensado pelo pagamento
(Muradian et al., 2010).

No que se pode dizer sobre o direito ambiental, Yoshida (2005) salienta que os
esquemas de PSA véo de encontro com as normas ambientais que apresentam muitas
vezes sangdes com carater punitivo, assim como ocorre com o Principio do Poluidor-
Pagador, em que pune aquele individuo que se apropria de um recurso natural exaurivel,

gerando custos a sociedade. Tais sanc¢des punitivas sdo costumeiramente determinadas
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pelo instrumento de comando e controle em que aqueles agentes que nao estiverem
enquadrados em normas ambientais sdo punidos através de uma fiscalizacao.
Historicamente, a primeira estratégia ambiental a ser utilizada foi o instrumento de
comando e controle nas décadas passadas com a ampliacdo do papel do Estado com o
chamado Welfare State, que em seguida surge a ideia de Estado ecol6gico ou Estado

ambiental com a introducgédo do tema ambiental pelo Estado (Hupffer et al, 2011).

Entretanto, pode-se afirmar que a utilizacdo dnica e exclusivamente do
instrumento de comando e controle ndo atingira resultados eficazes rumo ao
desenvolvimento sustentavel, por conta dos altos custos de implementacéo (fiscalizacdo
continua e efetiva pelos 6rgdos controladores), além dos altos custos de transacdo na
negociacdo entre reguladores e poluidores. Portanto, o principio do poluidor pagador
deve estar combinado com outros mecanismos de protecdo juridica do meio ambiente,
centrada nos servigos ambientais e ndo mais somente voltada para a exploracdo dos

recursos naturais (Yoshida, 2005).

Essa mudanca de estratégia da esfera punitiva para a esfera compensatéria, em
que surge o Principio do Protetor-Recebedor (PPR), faz-se necessaria, ja que o Estado é
uma esfera diretamente interessada na manutengdo dos servigos ambientais que geram

beneficios a sociedade como um todo.

Além disso, conforme argumenta Nusdeo (2012), deve-se ressaltar que os efeitos
gerados por um esquema de pagamento por servico ambiental é amplo, uma vez que
diversos servicos ambientais podem estar sendo fornecidos ao mesmo tempo. Elas séo
capazes de regular o clima, melhorar a qualidade e vazao hidrica, abrigar uma valiosa
biodiversidade, além de ser uma importante alternativa para a reducdo da pobreza com o
aumento da renda gerada pela producéo agricola em propriedades rurais e pelo aumento
do bem-estar devido ao aumento dos servicos ambientais prestados (Pagiola et al, 2005;
Erwin et al, 2008; Andrew & Masozera, 2010).

Sendo assim, a difusé@o de sistemas de PSA constitui-se uma promissora estratégia

na estruturacao de politicas publicas ambientais voltadas ao aprimoramento das rela¢es
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entre as atividades humanas e a natureza, procurando combinar o PPP com a ideia do
PPR.

Entretanto, antes de abordar o Principio do Protetor-Recebedor (PPR) deve-se
salientar as ideias apresentadas por Pigou e Coase, uma vez que esta discussdo faz-se

necessaria para compreender a interven¢do do Estado na economia.

Primeiramente, em 1932, Pigou (1932) argumenta que a economia deve
apresentar a intervencdo do mercado com a imposi¢do de taxas aos poluidores para
corrigir as falhas de mercado, a chamada “taxag¢@o pigouviana”. Deve-se afirmar que
uma das dificuldades de se implementar a taxacéo pigouviana encontra-se em calcular a

externalidade causada por determinada transacao.

Anos depois, Coase (1960) procura demonstrar que a alocacdo inicial dos
direitos de propriedade ndo é relevante, visto que o equilibrio se dard por meio de
negociacdo, sendo desnecessaria qualquer regulacdo. A solucdo daria-se privadamente
como se fosse um “balcao” de negociagdes capazes de corrigir as falhas de mercado,
conhecidas como externalidades. Este “balcdo” seria importante na redu¢ao dos custos
de transacdo. Em outras palavras, o agente vendedor encontraria com facilidade o

agente comprador.

Coase (1960) conclui que é possivel eliminar determinadas externalidades caso
fosse possivel atribuir, por um custo infimo, o direito de propriedade sobre a
externalidade. Essa alocacdo seria eficiente somente em casos em que 0 custo de
transacdo do direito de propriedade é desprezivel. Em caso contrario, o direito de
propriedade estara, por meio da troca, aquele agente econdémico que lhe atribuir maior

valor.

Contrapondo Pigou, Coase (1960) argumenta que punir os poluidores ou
beneficiar os provedores de externalidades positivas ndo levaria ao resultado mais
eficiente. Assim sendo, € preferivel compreender quanto de externalidade é causado, ao
invés de uma regulamentacdo governamental, quanto os agentes econdmicos buscam

internalizar as externalidades. Quando o direito de propriedade € concedido a uma das
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partes, podem ser transacionados se 0s custos envolvidos nessa transacdo ndo forem

muito altos, os direitos ficardo com os individuos que atribuem maior valor.

Por fim, Coase (1960) contrapfe a taxacdo pigouviana pois a segunda nem
sempre € a mais eficiente. Uma solucédo eficiente poderia ser obtida por meio de uma
negociagdo privada. Para isso, 0S custos de transagdo precisam ser necessariamente
baixos. Nota-se, entretanto, que Coase ndo apresenta o mercado como solugéo para
todas as formas de externalidades. Em algumas situacdes, Coase reafirma a importancia
da intervencao estatal a partir da presenca de custos de transagédo elevados ou quando ha

interesses difusos.

Como afirma Rosenberg (2012), tanto Pigou quanto Coase ndo apontaram o
Estado ou o mercado como solucBes Unicas para as externalidades. Os dois autores
foram importantes na construcdo de politicas publicas ambientais com externalidades.
Logo, deve-se pensar em uma solucdo mista em que o Estado e o mercado possuem

papéis complementares.

Isto posto, 0 PPR pode ser definido como uma compensacao financeira ou néo-
financeira por conta de préaticas protecionistas que sdo realizadas em favor do meio
ambiente (May & Geluda, 2005). Em outras palavras, os atores beneficiados adotam
praticas conservacionistas importantes para a manutencdo da provisdo dos servigcos

ambientais.

O proprietario pode ter uma compensacdo nao-financeira que pode apresentar
um efeito na comunidade maior do que um simples recebimento. Em alguns casos, a
compensagdo financeira consiste em um valor menor do que o obtido em atividades
econbmicas que desenvolviam anteriormente. Todavia, esses povos continuam
dispostos a participar de esquemas de pagamento por servicos ambientais por conta de
outros beneficios além do financeiro, isto é, o apoio técnico na implementacdo de
praticas conservacionistas faz com que a comunidade/agricultor tenha uma maneira de

obter mais receita por um prazo mais longo e continuo.

Como dito, o0 PPR, basilar dos esquemas de pagamento por servigos ambientais,

em que pode ser oriundo de recursos voluntarios ou compulsorios, é definido como uma



52

compensacdo financeira ou nao financeira. Por isso, Hupffer et al (2011) salientam
sobre a necessidade de distingdo entre compensacdo financeira e 0 pagamento por
servico ambiental. Assim como foi feito no capitulo 1 com a distingdo entre
compensacao ambiental e compensacédo financeira (royalty), nesta secdo deve ficar claro
a definicdo de compensacdo ambiental para distinguir o conceito da compensacao por

servigos ambientais (PSA).

A compensacdo ambiental é definida pelo art. 36 da Lei n° 9.985/00 e se for
constatado no processo de licenciamento ambiental alguma possibilidade de
significativa degradacdo do meio ambiente, 0 empreendedor se vé obrigado a apoiar a
implantagdo ou manutencdo de Unidades de Conservacdo®de Protegdo Integral. Caso
uma Unidade de Conservacdo de Uso Sustentavel seja atingida, portanto, tal area fica
elegivel ao recebimento da compensacdo ambiental. Outra possibilidade de
compensacao ambiental ocorre quando é exigida uma compensacdo ambiental por parte
do empreendedor degradador sob forma de um Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC). O Projeto Oasis, projeto de pagamento por servigos ambientais em algumas
cidades do Brasil, funciona em Brumadinho (MG) por meio de um TAC entre o

explorador de minério e o Ministério Publico de Minas Gerais'® (FGBPN, 2013).

11.2 - As Diferentes Formas de Pagamento por Servicos Ambientais

Antes de apresentar as diferentes formas de PSA é necessario salientar que tal
mecanismo ndo consegue alcangar os efeitos desejados se ndo for utilizado de forma
combinada com outros mecanismos como o instrumento de comando e controle. O PSA
ndo foi criado para substituir os outros mecanismos ambientais. Todavia, 0s esquemas

de PSA sdo uteis para solucionar alguns casos especificos em que 0s ecossistemas ndo

% As Unidades de Conservacgdo sdo areas definidas pelo Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC) pela Lei n° 9.985.

10 No caso especifico do Projeto Oasis em Brumadinho (MG), ha a presenca tanto da
compensacdo ambiental quanto da compensagdo por servigo ambiental (PSA).
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apresentam boa gestdo por conta da nao contabilizacdo dos beneficios dos mesmos, as

chamadas falhas de mercado.

A utilizacdo de esquemas de PSA para solucionar falhas de mercado podem
variar em sua estrutura, como argumentaram Sommerville et al (2009). Tais estruturas
sdo adaptadas aos diferentes contextos institucionais existentes e as caracteristicas da
regido e seus servigos ambientais fornecidos. Ou seja, os sistemas de PSA sdo Unicos e
especificos, ndo havendo uma regra para ser implantada no mundo como um todo.
Determinadas ideias oriundas de programas bem sucedidos devem ser levadas em conta,

entretanto, sempre analisando as peculiaridades de cada programa.

Podem haver ainda distin¢des na forma com que o pagamento é feito (financeiro
ou ndo financeiro; mensal, anual ou semestral), no tipo de atividade paga (agricultura,
pecuaria, sistemas agroflorestais), etc. Porém, o principal fator que ird guiar os rumos de
cada programa consiste em seus objetivos, isto é, no fato de alguns estarem mais
voltados para a restauracdo florestal, outros para a manutencdo do abastecimento
hidrico, e assim por diante. O entendimento de qual o servico ambiental prestado sera
preservado/recuperado na construgcdo do programa de PSA é fundamental, porém, néo
constitui em uma tarefa simples (Katoomba Group, 2009).

Outro ponto determinante para a construcdo dos esquemas de PSA é abordado
por Katoomba Group (2009) na qual a definicdo dos direitos e deveres serdo
distribuidos pelos atores econdmicos da regido, ou seja, quem serd a fonte interessada
em pagar pelo servico ambiental, quem tem o direito de receber pelo servico ambiental
prestado, além dos intermediarios, como uma instituicdo publica ou uma organizacao
ndo-governamental, que possuem um importante papel na constru¢do dos pagamentos
por servicos ambientais. Tal assunto sera abordado com mais detalhes ainda neste

capitulo.

Procurando esclarecer as diferencas entre estruturas de pagamento por servigos
ambientais, Powell & White (2001) criaram uma tipologia dividida em trés estruturas de
pagamento por servigos ambientais, sendo a participagdo ou ndo de regulacdo

governamental a principal variavel. Nesta se¢do, é usada tal tipologia para exemplificar,
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de forma sucinta, um exemplo de sucesso marcante de cada tipo de estrutura
institucional diferente em programas de PSA. Posteriormente, em outra secdo sera
apresentado mais experiéncias de PSA pelo mundo e pelo Brasil.

11.2.1 Acordos Privados

Os acordos privados podem ser definidos facilmente como aqueles em que a
regulamentacdo governamental quase ndo é observada ou ndo existe. Podendo ser
chamado como um sistema coaseano “puro” em que os agentes que fornecem o servico
ambiental encontram aqueles outros agentes que estdo dispostos a pagar pelo servigo
ambiental prestado com baixos custos de transacdo. Muitas vezes ocorre que o custo de
tratamento de uma rede de abastecimento de agua, por exemplo, tornar-se-a menos
custoso com a implantacdo de um programa de PSA, assim como foi feito nas bacias
Catskills e Delaware em Nova lorque, como apresenta Appleton (2002), em que houve
participacdo governamental.

Tal solucdo quando baseada em uma livre negociagao - Coase “puro” - por parte
tanto dos agentes beneficiarios quanto dos fornecedores do servico ambiental sem
participacdo de qualquer instituicdo governamental ou legislacdo para tal é conhecida
como Acordo Privado. O exemplo mais relevante para este tipo de estrutura de PSA €

visto no seguinte programa:

Na Franca, a empresa que produz e engarrafa agua mineral Perrier-Vittel
observou que ao invés de utilizar o método tradicional em que trata a 4gua da forma
tradicional, seria menos custoso caso houvesse um pagamento aos proprietarios rurais
que preservassem as nascentes de seus rios, aumentando a qualidade da agua (Perrot-
Maitre & Davis, 2001).

Assim, o projeto teve inicio ainda nos anos 80 com o objetivo principal de
extinguir o uso de pesticidas por parte dos proprietarios rurais que impactavam na

qualidade da &gua por meio da contaminag&o por nitrato (Perrot-Maitre, 2006).

Apesar do sucesso obtido por parte da empresa francesa, sua replicabilidade néo
ocorre de forma trivial, conforme justificam Perrot-Maitre & Davis (2001). Para os
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autores, a auséncia de regulacdo governamental em esquemas de PSA é mais crivel em
empresas de grande porte com lucros significativos (Perrot-Maitre, 2006). Caso
contrério, o sucesso do esquema de PSA torna-se dificil se ndo houver a presenca de

certa regulamentacéo governamental.

11.2.2 -Pagamento por Servico Ambiental com Regulacdo Governamental

A auséncia total do Estado em programas de PSA ndo é tdo comum, por isso, 0
Estado apresenta relevancia, atuando diretamente ou apenas regulando sem qualquer
interferéncia na economia. Ou seja, neste segundo caso, o Estado atua simplesmente
como um mediador do mercado de servicos ambientais em que ha trocas entre os

agentes interessados.

A partir do instrumento de comando e controle, o Estado pode impor uma
obrigatoriedade legal de padrGes ou normas ambientais a serem seguidas, 0s agentes
precisam se enquadrar para que ndo sofram nenhum tipo de sangdo punitiva (Perman et
al, 2003). Com a criacdo desses mercados, o custo de transacdo é reduzido. Além disso,
conforme é definido como certificados transacionaveis, € mais eficiente para a
economia que ao invés do agente poluidor ser obrigado a se enquadrar nas normas
ambientais com um grande esforco, é preferivel que o agente econdmico mais “limpo”
receba recursos financeiros do agente poluidor para que reduza seu impacto ambiental
com um menor esforco (Perman et al, 2003). O exemplo do Estados Unidos abaixo
ilustra tal esquema de PSA (Watershed Markets, 2013):

Nos Estados Unidos ha uma perda de qualidade da agua crescente por conta do
uso de pesticidas por parte dos agricultores e em processos industriais que despejam

nutrientes poluidores diretamente nos rios (Ellerman, 2003).

Segundo Ellerman (2003), a implantagéo de normas ambientais pelo instrumento
de comando e controle ndo se apresentava da forma mais eficiente para a economia, ja
que custos elevados seriam necessarios para o ajuste de empresas poluidoras as normas

ambientais, podendo gerar impacto negativo na economia como um todo. Assim, tal



56

sistema de regulacdo ndo estava gerando um controle da qualidade de agua no pais
(Veiga, 2008). Além disso, a construcdo de custosas estacdes de tratamento de agua

geram impactos ao meio ambiente e & economia.

A solucdo foi vista por meio da flexibilizacdo da norma legal do instrumento de
comando e controle, por meio de um comércio entre 0s agentes que negociam cotas de
poluicdo capazes de alcangar um resultado eficiente uma vez que o agente poluidor

comeca a fazer parte do processo de controle da qualidade hidrica (Ellerman, 2003).

Assim, por meio de um sistema de monitoramento aliado as regras de
comercializacdo bem definidas formou-se o comeércio de creditos de redugdo das
emissdes. Os Estados Unidos sdo 0s pioneiros nesse sentido com o comércio de didxido
de enxofre, mas tal esquema ja foi expandido para outras regides como o estado de New
South Wales (NSW) na Australia (Passey et al, 2008)) em que um programa obrigatério
foi desenhado para reduzir as emissfes associadas a producdo de energia elétrica com o

objetivo de fomentar atividades para compensar a producdo de gases de efeito estufa.

11.2.3 - Pagamento por Servico Ambiental com o Setor Governamental:

atuacao diretamente no pagamento aos provedores do servico ambiental

O setor governamental costumeiramente € o responsavel pelo pagamento direto
pelo servico ambiental prestado pelas propriedades rurais que conservam e mantém o
fornecimento dos servi¢cos ambientais importantes para a sociedade. O governo ou
alguma instancia do mesmo vé-se obrigado a atuar em tal direcdo na falta de outra
iniciativa e tendo o conhecimento da importancia de tais esquemas para a sociedade. A
forma com que o pagamento é feito pelo setor governamental pode variar devido aos
diferentes niveis do governo e objetivos, sendo a cobranca compulséria via tributos,

sendo a principal fonte financiadora do governo a partir de uma taxacdo pigouviana.

Conforme argumenta Veiga (2008), o fato de serem esquemas publicos ndo

significa que ndo havera barganha entre os agentes econdmicos. Atualmente, este tipo
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de PSA € o0 mais implementado no Brasil e no mundo como podera ser visto nas

experiéncias na proxima secao.

Uma das formas implementadas por lei em algumas experiéncias no Brasil
consiste na taxacdo dos consumidores de agua chamada de “cobranga pelo uso da agua”
que contribui com recursos financeiros para a implementacdo do esquema de PSA em
bacias hidrogréaficas (Pagiola, Carrascosa, Taffarello, 2013). A preocupagdo crescente
com o fornecimento de agua aos usuarios ainda tem sido majoritaria em projetos de
PSA tanto no Brasil quanto no mundo, entretanto, exemplos de PSA relacionados a
conservagdo florestal, carbono ou beleza cénica também existem apesar de ocorrerem

em menor escala.

11.3 - Exemplos de Pagamento por Servicos Ambientais
11.3.1 —-Experiéncias de Pagamento por Servigo Ambiental no Mundo

Os projetos de pagamento por servigos ambientais tém sido amplamente
implementados na América Latina, sendo esta a principal regido deste instrumento
econdmico. Apesar disso, existem algumas experiéncias fora da América Latina, como
0 ocorrido na cidade de Nova lorque nas bacias de Catskills e Delaware (Veiga, 2008;
Watershed Markets, 2013).

Da mesma forma, o projeto da empresa Perrier-Vittel na Franca € visto como o
maior exemplo de acordo privado, em que a participacdo do governo é minima para a
producdo de &gua mineral engarrafada (Veiga, 2008; Perrot-Maitre & Davis, 2001).
Ainda no continente europeu, mais especificamente em Portugal, tem sido implantado o
projeto do World Wide Fund for Nature (WWF, 2013) chamado de Green Heart of
Cork, que incide sobre a conservacao da maior mancha de sobreiro do mundo e o maior
aquifero Ibérico. O projeto foi estabelecido com o apoio financeiro de diferentes
empresas privadas como a Coca-Cola, grupo Onyria (rede de hotéis) e grupo Jerénimo

Martins (opera no setor de distribuicéo).
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Como afirmado anteriormente, a América Latina atualmente tem conseguido
criar um arranjo institucional em cada tipo diferente de projeto com uma base legal que
consegue legitimar os projetos de PSA a nivel nacional, estadual ou municipal. Tais
esquemas sdo utilizados para financiar as mudancas no uso da terra, conservacao,
restauracdo florestal e reflorestamento que contribuem para a promocdo do
desenvolvimento rural. A seguir sera abordada as principais experiéncia de PSA na

América Latina.
a) Costa Rica

A Costa Rica teve um desmatamento crescente desde a década de 60 até meados
de 90 que impossibilitaria um desenvolvimento sustentavel e sustentado no pais. A
partir desse reconhecimento, criou-se um ponto de inflexdo com a organizacdo tanto
publica quanto privada para que houvesse uma queda nesses indices como pode-se ver

na Quadro 6 abaixo.

Quadro 6: Cenario do desmatamento na Costa Rica

Periodo Desmatamento Anual (ha)
1950-1959 413.000

1960-1969 550.600

1970-1979 558.480

1980-1989 402.550

1990-1999 133.000

2000-2005 26.685

Fonte: Souza (2013)

O pais é conhecido como o pioneiro na criacdo de sistemas de Pagamento por
Servicos Ambientais, sendo o primeiro a criar um projeto em nivel nacional em 1997. O
pais obteve sucesso na implantacdo do sistema devido a criacdo de solucbes
institucionais e legais inovadoras até entdo. A criacdo do marco legal se iniciou com a
Lei n® 7575/96 que reconheceu quatro servi¢cos ambientais essenciais providos pelos
ecossistemas florestais: i) conservacdo da biodiversidade; ii) provisdo de beleza cénica

para recreagdo e turismo; iii) mitigacdo das emissOes de gases de efeito estufa; iv)
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servigcos hidrolégicos em geral como a irrigacdo, producdo de energia e consumo

humano.

O programa de PSA no pais se da no marco das politicas do Ministério do
Ambiente e Energia (MINAE). A criacdo do Fundo Nacional de Financiamento
Florestal (FONAFIFO) definido como uma agéncia publica de financiamento florestal é
supervisionada em nivel regional pelo SINAC (Sistema Nacional de Areas de

Conservacao) (Porras et al, 2013).

As fontes de financiamento do programa sao variadas sendo a principal obtida a
partir dos recursos da taxacao que hoje esta em 3,5% da arrecadacdo do imposto sobre
os combustiveis fdésseis definida por lei, sendo feita de forma compulséria com uma
forma de taxacdo pigouviana. Outra fonte relevante para o financiamento do fundo séo
o0s servicos de certificacdo ambiental que possuem caréater voluntario do setor privado,
principalmente a Companhia Nacional de Forca e Luz (hidroeletricidade). A terceira
fonte de recursos para o fundo surge com o apoio de duas instituicdes internacionais:

Banco Mundial e Global Environmental Facility (Porras, 2013).

De acordo com o Ministério do Meio Ambiente e Energia (MINAE, 2010), ha
uma meta governamental fixada em 2006 para tornar o pais neutro em emissfes de
carbono nos proximos 15 anos. Para isso, 0 pais tem procurado aumentar ainda mais sua
cobertura florestal, chegando a 287.182 hectares florestados em 2021 (MINAE, 2010).
Ha também a meta de atingir 256.000 hectares de florestas privadas até 2030 (Porras et
al, 2013). Segundo estudo de Saenz-Fearron et al (2010), o orcamento para implantacédo
do programa de pagamento por servigos ambientais para atingir tais objetivos é de US$
35 milhGes por ano. Atualmente, mais de 50% da &rea do pais encontra-se sob cobertura

florestal.

No Quadro 7 abaixo é possivel observar o valor pago por hectare para cada tipo
de intervencdo como protecdo, reflorestamento, regeneracéo, gestao florestal e sistemas

agroflorestais.
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Quadro 7: Categorias do Programa Nacional de PSA na Costa Rica

Atividade Sub-categorias US$/ha/contrato | Pagamento
anual (US$)
por hectare

Protecdo (2 — 300 ha) | Protecéo florestal U$$ 640 US$ 64

contrato e pagamentos | Lacunas de conservacdo | US$ 750 US$ 75

por 10 anos Zonas de importancia | US$ 800 US$ 80

para agua

Reflorestamento (1 - | Reflorestamento US$ 980 US$ 196

300 ha) contrato por 15 | Com espécies nativas e | US$ 1470 US$ 294

anos e pagamentos por 5 | de espécies em perigo

anos. de extincao

Regeneracdo (2 — 300 | Em areas degradadas | US$ 410 US$ 41

ha) contrato e | com potencial florestal

pagamentos por 10 anos | Em areas que se | US$ 640 US$ 64

qualificam para
"adicionalidade”  sob
padrdes de  Quioto
(MDL), * caiu para
2013

Gestdo florestal (2 — 300 US$ 500 US$ 50

ha) contrato e

pagamentos por 10 anos

Sistemas Agroflorestais | Servicos agroflorestais | US$ 1,30/arvore | US$

(350 — 5000 arvores). 0,43/arvore

Contratos por 5 anos e | Com espécies nativas e | US$ 1,95/arvore | US$

pagamentos por 3 anos.

de espécies em perigo

de extincao

0,65/arvore

Fonte: Porras et al (2013)
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Como apresentam Porras (2013) e Fasiaben et al (2009), os principais pontos a
serem destacados para futuros programas sao: i) existéncia institucional de érgdo estatal
capaz de organizar, gerir e estimular o processo, ii) a existéncia de uma fonte de
financiamento fixa para a manutencdo da sustentabilidade financeira do programa por
meio do imposto sobre combustiveis; iii) 0s pagamentos aos proprietarios € feito de
forma descentralizada via SINAC e com participagdo direta do terceiro setor; iv) a
inovacdo constante de mecanismos financeiros, administrativos e técnicos para a

manutencdo do sistema.
b) México

A partir do resultado obtido com o programa de PSA na Costa Rica, 0 México
criou seu Programa de Pagamento por Servicos Ambientais Hidroldgicos (PSAH)
voltado exclusivamente para 0 manejo de areas florestais que impactem a regularizacao

do fluxo hidrico.

O demandante do projeto é o governo nacional e o intermediario no programa é
a Comisién Nacional Forestal (CONAFOR) (Mufioz-Pifia et al, 2008). O pagamento é
feito através de cotas pelo uso da &gua para todos os setores: doméstico, comercial,

industrial, urbano publico e irrigacao.

Houve a unificacdo deste programa com o programa Pagos para Servicios
Ambientales del Bosque (CABSA), este voltado para a protecdo da biodiversidade,
manutencdo de estoques de carbono e agrossilvicultura, dando origem ao Programa de
Pagamento por Servicos Ambientais do México (Laterra, Jobbady & Paruelo, 2010).
Entretanto, aquele voltado para servicos hidrol6gicos permanece como sendo o de maior
destaque. Assim como na Costa Rica, este programa atua em nivel nacional e também
passou a contar com o apoio financeiro do Banco Mundial e do Global Environmental

Facility.

Em poucos anos foi possivel ver um aumento no tamanho do programa nacional,
chegando a superar 0s nimeros apresentados pela Costa Rica em valores absolutos. Ao
nivel nacional, em 2011, segundo SEMARNAT-CNF-CGPI (2012), a éarea total
participante do programa ao prestar algum tipo de servico ambiental foi de 3 milhGes de
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hectares, dos quais 2,3 milhGes de hectares sdo oriundos dos servicos hidrolégicos e
somente 755 mil hectares sdo derivados de outros servigos ambientais como

biodiversidade. A quantia paga encontra-se no intervalo de US$ 27/ha/ano até US$
36/ha/ano (Wunder et al, 2008).
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Gréfico 2: Aumento da &rea participante do programa de Pagamento por

Servico Ambiental nacional entre 2003 e 2011

A éarea total corresponde somente a 1,56% do territorio nacional, entretanto,
observa-se pelo Gréfico 2 acima que o aumento progressivo do programa vem
ocorrendo desde 2003 de forma sustentada e com um ponto de inflexdo nos anos 2006 e

2007 (SEMARNAT-CNF-CGPI, 2012).

Entretanto, segundo Alix—Garcia et al (2005), o maior sucesso do programa
encontra-se na reducdo da pobreza. E isso se explica porque as comunidades
marginalizadas, muitas vezes indigena, se encontram em locais com cobertura florestal,
tendo em 2004, cerca de 83% dos proprietarios rurais inscritos com alta marginalidade.
Este fator também afeta negativamente 0 programa uma vez que esses participantes

muitas vezes ndo possuem acesso a informacao, dificultando a expansdo do mesmo.

1 A linha pontilhada refere-se a drea que proveem servicos ambientais hidrolégicos e a linha
cheia refere-se aos servigos ambientais da biodiversidade.
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Apesar dessa conclusdo, Macip-Rios & Macip (2013) argumentam em uma
analise empirica que o programa nacional de PSA no pais conseguiu um aumento de
somente 0,03 (de 0,8 para 0,83) entre 2000 e 2010 para o Indice de Desenvolvimento
Humano desenvolvido pelo PNUD. Entretanto, deve-se salientar que o PSA néo é a
unica forma de combater a pobreza, havendo a necessidade de complementariedade com

outras politicas publicas.
c) Colébmbia

A Coldmbia ocupa o sétimo lugar entre os paises com maior disponibilidade de
agua, depois do Brasil, Russia, EUA, Unido Européia, Canadd, Indonésia e China.

Os projetos de conservacdo ambiental no pais tiveram inicio em 1994 por meio
da Lei n° 139 em que criou-se o certificado de incentivo florestal, e em 2007 por meio
da Lei n® 1151, promulgou-se o Plano Nacional de Desenvolvimento 2006 -2010 com

uma Estratégia Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (Reys, 2013)

De acordo com o Decreto 0953, o Ministério de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel regulamenta que a partir de 2013, cada vez que 0s
prefeitos planejarem seu orcamento anual, estes terdo que destinar 1% para a
manutencdo de areas ambientais estratégicas, a fim de conservar os recursos hidricos ou
esquemas de PSA. Assim, 0 pais que antes tinha somente projetos a nivel local pode

passar a ter um projeto mais abrangente.

Entretanto, um dos desafios da implementacdo de um projeto a nivel nacional
consiste no desequilibrio nos orcamentos dos municipios. A grande maioria dos
municipios possuem orcamentos de 3 milhdes de dolares anuais, enquanto que cidades
mais importantes do pais possuem um valor muito maior (Londono & Escobar, 2013).

Outro ponto relevante apresentado por Londono & Escobar (2013) é que muitas
vezes 0s municipios colombianos dependem de fontes de dgua de outros paises. Por

isso, acordos internacionais com outros paises da América Latina fazem-se necessarios.

Apesar da regulamentacdo nacional ser recente, projetos no ambito local séo

variados, sendo um dos projetos aquele implementado a partir de sistemas silvopastoris
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na area Oriental dos Andes Colombianos. Com a criagdo do projeto foi possivel
incrementar a receita do gado leitero em 2 — 4 jarras de leite por vaca por dia, 0 que
corresponderia a um acréscimo de US$ 43 — 86 por més (Hayes, 2012). Segundo Hayes
(2012), 50 familias sdo contempladas com o projeto silvopastoril. O projeto é
desenvolvido pela Fundacdo Natura e pelo Centro de Investigacdo de Sistemas de
Producdo Agricola Sustentavel (CIPAV). Outro importante programa de d@mbito local
ocorre no Vale do Rio Cauca, area com um dos solos mais férteis e de maior
produtividade da Coldmbia, sendo as principais culturas: café e cana de acUcar.
Portanto, a irrigacdo da area torna-se essencial sendo o principal motivo para a

implementacdo do projeto (Blanco, 2006).

Formaram-se diversas associacfes com o objetivo de realizar atividades de
conservacao do recurso hidrico. As associacdes tem o apoio da Corporacdo Autbnoma
do Vale do Rio Cauca (CVC) que possui papel importante ja que oferece informacéo
técnica sobre a oferta e demanda do recurso hidrico, a situacdo da bacia hidrografica e
seu plano de manejo. H4, portanto, uma taxa diferenciada para cada associacdo por

conta do uso do recurso hidrico (Blanco, 2006).

d) Equador

Apesar de ndo apresentar uma base legal que consiga dar forca aos sistemas de
pagamento por servi¢os ambientais, 0 Equador conta com diversos projetos de PSA em
nivel local, em sua maioria relacionados a manutencdo do fluxo hidrico com os fundos

hidricos. Abaixo, é possivel observar alguns dos programas existentes no Equador.
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Quadro 8: Projetos de PSA locais no Equador

Nome do | Cidade | Area (ha) | Pessoas Data da | Fundo
Fundo incluida  no | beneficiadas Criacdo | (USS)
Hidrico fundo hidrico | (2008)

FONAG Quito 500.000 2.093.000 2000 6.500.000
Pro-Cuencas | Zamora | 30.000 25.000 2006 36.000
Espindola Amaluza | 20.000 15.000 2008 6.000
FONAPA Paute 300.000 800.000 2008 490.000
Tugurahua Ambato | 526.000 350.000 2009 460.000

Fonte: Goldman et al, 2010

O primeiro e mais famoso fundo hidrico do Equador ¢ Fondo para la
Conservacion del Agua em Quito (FONAG) criado em 2000 (Goldman et al, 2010).
Segundo Goldman et al (2010), este foi a primeira implantacdo de um fundo hidrico por
parte da The Nature Conservancy, por conta da importancia da regido para o
abastecimento de Quito. Cerca de 80% das fontes hidricas de Quito encontram-se dentro
de trés areas protegidas (Reserva Ecologica de Caymbe Coca, Reserva Ecoldgica de
Antisana e Parque Nacional Cotopaxi) com mais de vinte rios e seis bacias

hidrograficas.

Deve-se destacar a sustentabilidade financeira do programa que apresenta
diferentes fontes financiadoras, entre as quais estdo uma cervejaria privada, uma
empresa de tratamento de &gua, produtores de energia elétrica, uma regido turistica da
cidade, usuarios de irrigacdo em plantio e doacGes internacionais (Goldman et al, 2010).
Assim, observa-se uma solidez e inovacao para encontrar instituicdes compradoras de

servigos hidroldgicos.
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11.3.2 — Experiéncias de Pagamento por Servico Ambiental no Brasil

Os esquemas de pagamento por servi¢cos ambientais no Brasil tém crescido
consideravelmente na década de 2000. Apesar de ndo apresentar ainda um Plano
Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais, que vém sendo debatido no
Congresso Nacional, grande parte dos projetos apresentam carater local, municipal ou
estadual.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em
2012 cerca de 418 municipios — 7,5% do pais - efetuaram pagamentos por servigos
ambientais. Tais informacgdes foram obtidas pela Pesquisa de Informacgdes Municipais
(Munic) feita pelo IBGE (2012) que também expde que 37,2% das prefeituras no Brasil
possuiam, em 2012, de um Fundo de Meio Ambiente capaz de gerir 0S recursos

financeiros para a adogdo de agGes ambientais.

Grande parte dos projetos no pais possui relacdo direta com a conservacdo dos
servicos ambientais hidrologicos, principalmente pelo programa Produtor de Agua
organizado pela Agéncia Nacional das Aguas (ANA). Este programa tem como objetivo
melhorar a qualidade e a quantidade de &gua, além de promover o abatimento da
sedimentacdo provocada pelo assoreamento dos rios por meio de uma equacao universal
dos solos (Chaves et al, 2004).

A seguir, ao final dessa secdo, serdo apresentadas as principais experiéncias no

pais:
a) ICMS Ecoldgico

O ICMS, o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos, consiste no
principal tributo estadual do pais. O mecanismo do ICMS Ecol6gico é inovador porque
é utilizado somente no Brasil em que parte dos recursos do ICMS que devem ser
repassados dos estados para seus municipios estdo associados a critérios ambientais
como por exemplo protecdo de unidades de conservagdo, saneamento basico, existéncia

de Reserva Particular do Patrimdnio Natural (RPPN), dentro outros.
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Tal instrumento nao deve ser associado a um “novo imposto”, sendo portanto,
apenas a inclusdo de critérios ambientais na reparticdo do ICMS (Medeiros & Young,
2011). Esse importante mecanismo financeiro foi criado na década de 90 e teve inicio
no estado do Parand. Entretanto, o instrumento ja foi expandido para 17 estados

brasileiros por meio de legislacdo estadual.

O ICMS Ecoldgico é baseado no principio constitucional de que um quarto do
que os Estados devem repassar de ICMS aos Municipios é definido por leis proprias. Ou
seja, cada Estado define o percentual os critérios de repasse, podendo variar entre
possuir uma Unidade de Conserva¢do no municipio, saneamento ambiental, indice de
qualidade de meio ambiente, manancial de abastecimento publico, controle e combate
de gueimadas, conservacao de solos, etc. O Quadro 9 abaixo apresenta tais critérios por

estado no pais.
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Quadro 9: Componentes ambientais que integram o célculo do ICMS
Ecologico para cada estado que possui legislacéo

Estados com Legislagdao para ICMS Ecolo;

gico e respectivos coeficientes

Componentes Ambientais

AC

AP

CE

MT

MS

MG

PR

PE

PI

RJ

RS

RO

SP

TO

Unidades de Conservagao
(Municipal, Estadual e
Federal), Areas Protegidas
incl.Terras Indigenas ou
indice de Conservagdo

5%

Z

5%

5%

0,5
%

5%

1%

5%

1,12
5%

7%

5%

0,5
%

3,5
%

indice Municipal de
Qualidade do Meio
Ambiente

Z

2%

Mananciais de
Abastecimento
Publico/Conservacgdo da
agua

z

50
%

Tratamento de lixo/Esgoto
ou saneamento ambiental
ou indice de Saneamento
Ambiental

O

0,5
0%

5%

1,37
5%

3,5
0%

Controle e combate a
queimadas

2%

Conservagdo dos solos

2%

Politica Municipal de Meio
Ambiente

2%

Desempenho na Area de
Educagdo

3%

Desempenho na Area de
Saude

3%

Receita tributdria prépria do
Municipio

3%

Porcentagem total de ICMS
Ecoldgico

5%

o 2Z2loZloz|PY ZloZ2luzloz

2%

5%

5%

1%

5%

15
%

5%

2,5%

7%

5%

0,5
%

13
%

Fonte: Medeiros & Young (2011)

O estudo de Medeiros & Young (2011) estima que, em todo Brasil, 0s

municipios j& recebem um repasse total de R$ 400 milhGes anuais somente pela

existéncia de Unidades de Conservacao e Terras Indigenas em seu territorio. Por esses

fatores, tal instrumento alavancou a criagdo de novas Unidades de Conservagcdo em

nivel municipal no pais, sendo uma importante receita para 0s municipios.

Entretanto, apesar de trazer tais beneficios aos municipios brasileiros, o recurso

do ICMS Ecolbgico apresenta desafios e limitagdes. Em que listam-se (Medeiros &
Young; Euclydes, 2013):
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i) 0 “bolo ¢é Unico”, ou seja, se mais municipios atenderem aos critérios de
repasse impostos pelos Estados, mais municipios repartirdo 0 mesmo recurso. Isto

porque ndo ha criacdo de renda mas sim somente a transferéncia.

i) os recursos do ICMS ecologico que chegam ao municipio ndo séo
obrigatoriamente direcionados para conservagdo, a decisdo do uso do recurso é do poder
publico municipal. Por isto, muitos municipios acabam utilizando o recurso de forma
imediatista, com o intuito politico de arrecadar votos ou para cobrir despesas

administrativas.

Apesar do municipio contemplado poder usar a verba livremente, sem vinculos
com gastos ambientais, imagina-se que 0 gestor aplique esses recursos na area
ambiental ja que assim aumenta a probabilidade de manter a chance da arrecadacao no

futuro.

Além disso, sugere-se, portanto, que ao menos parte destes recursos seja
utilizada para apoiar as atividades de conservagdo, 0 que seria como pagar por um

servigo ambiental.

Discute-se a hipdtese do mecanismo do ICMS Ecoldgico ser um instrumento de
pagamento por servigos ambientais. Dessa forma, pode-se observar no Parana, por
exemplo, que ha alguns municipios que recebem ICMS Ecoldgico pela existéncia de
RPPN e os proprietarios destas areas celebram um convénio com o poder publico
municipal, recebendo parte dos recursos do ICMS ecologico para auxiliarem na
conservacao destas areas. Ou seja, uma forma indireta de pagamento por servigo

ambiental.

Além disso, o recurso do ICMS Ecoldgico é utilizado como fonte financiadora

de diferentes programas de PSA no pais, como podera ser visto a seguir.
b) Programa Conservador das Aguas (Minas Gerais - Extrema)

Na cidade de Extrema, em Minas Gerais, teve inicio a primeira iniciativa

municipal no pais, tendo sido inspirado no metodologia do Produtor de Agua da ANA
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(MMA, 2011; Chaves et al, 2004). Apesar disso, 0 projeto na cidade ampliou seus
objetivos procurando a adequacdo ambiental das propriedades rurais, enquanto que no
programa da ANA o objetivo era s a aplicacdo de préaticas de conservagdo do solo para

reduzir a sedimentacao do solo (Chaves et al, 2004).

A criacdo do programa em nivel municipal foi feita por meio da Lei Municipal
n° 2.100 em 2005, servindo como parametro para futuros projetos que surgiram na
ultima década no pais. Em 2009, criou-se o Fundo Municipal para PSA pela Lei n°

2.482/09 no qual cria a capacidade de gerir os recursos arrecadados.

A principal motivagéo para a criagdo do programa municipal foi a importancia
hidrica dos rios do municipio de Extrema (MG) para o abastecimento publico de agua
da regido metropolitana de Sdo Paulo, principal beneficiario final. A fonte de
financiamento do programa é oriunda da arrecadacdo do Imposto de Circulacdo de
Mercadorias e Servi¢os (ICMS) ao municipio, conhecido como ICMS Ecoldgico, ja
abordado anteriormente (MMA, 2011). Entretanto, os consumidores da agua a ajusante,
no Estado de Sao Paulo, ndo arcam com os custos do programa (Jardim, 2010). Segundo
MMA (2011), existem 75 pequenos e médios produtores rurais e o valor pago é baseado
na Unidade Fiscal do Municipio de Extrema (UFEX) com R$ 176,00/ha/ano e o custo
total para os anos de 2007, 2008 e 2009 é de mais de R$ 2 milhdes.

¢) Programa ProdutorES de Agua e Programa Florestas para a Vida e

Programa Reflorestar (Espirito Santo)

Esse programa possui carater estadual — Estado do Espirito Santo - e teve inicio
por meio da legislacdo estadual n® 8.995/08, além da regulamentacdo do Fundo Estadual
de Recursos Hidricos do Espirito Santo (FUNDAGUA). Apesar de também ser um
projeto desenvolvido pela ANA, o objetivo do projeto consiste na preservacao,

conservacao, recuperacdo do meio ambiente e dos recursos hidricos (MMA 2011).

Existem diferentes fontes de financiamento para a formacdo do FUNDAGUA

como transferéncias ou doacdes de pessoas fisicas e/ou juridicas de direito publico e/ou
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privado destinados a este fim, agentes financiadores nacionais e internacionais.
Entretanto, destaca-se como principal contribuicdo ao FUNDAGUA aqueles recursos
advindos dos royalties do petroleo e gas natural, sendo o estado obrigado a destinar 3%
para este fundo, em que pelo menos 60% devem ser utilizados no pagamento aos
proprietarios rurais, além da destinacdo de 100% das compensacGes pagas pelo setor
hidroelétrico (MMA, 2011).

Da mesma forma, o Programa Florestas para a Vida, instituido em 2009, procura
remunerar 0 proprietario rural que recupera e conserva a cobertura florestal para que

tornassem os sistemas produtivos mais amigaveis ao meio ambiente (Motter, 2013).

A iniciativa do Programa ProdutorES de Agua e do Florestas para a Vida séo
incorporadas em 2011 ao Programa Reflorestar, sendo este ultimo de natureza mais
abrangente com a meta de ampliar a cobertura florestal do Estado do Espirito Santo dos
atuais 8% para 16% até 2015 (TNC, 2013). O Programa Reflorestar vem ao encontro
dos anseios daqueles que ja estavam participando do Programa ProdutorES de Agua ja
que ha o consenso de que o programa deveria ser ampliado. Isto porque grandes areas
de florestas nativas eram impossibilitadas de participar do programa por ndo serem
declaradas como zonas ripérias (Pagiola; Carrascosa; Taffarello, 2013).

Como apresenta Motter (2013), o Programa ProdutorES de Agua foi
interrompido em 2012 em virtude do Programa Reflorestar (os contratos do ProdutorES

de Agua ainda vigentes véo até o ano de 2014).

Pelo mesmo motivo que proporciona a sustentabilidade financeira do projeto, ha
a fraqueza por conta da nova estrutura da distribuicdo dos royalties em que os
municipios e estados produtores receberdo menos recursos percentualmente do que

vinham recebido.

d) Programa Produtor de Agua na bacia hidrografica dos rios Piracicaba,
Capivari e Jundiai (PCJ)

Um dos programas locais de PSA mais famosos do pais ocorre nos rios

Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ) da bacia hidrografica em S&o Paulo que formam o
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chamado Sistema Cantareira que abastece 8,8 milhGes de pessoas (MMA, 2011). O
projeto teve inicio em 2009 e fez uso da Lei Federal n° 9.433/97 que ofereceu a base
legal para a cobranga pelo uso da &gua e a Lei Estadual n°® 10.020/98 que cria 0s
Comités das Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (Pagiola;
Carrascosa; Taffarello, 2012). Assim, a fonte de financiamento pelos servicos
ambientais é oriunda da cobrancga pelo uso da agua gerida pelo Comité da bacia PCJ,
paga pelos consumidores de agua (Chiodi, Sarcinelle, Uezu, 2013).

A forma de avaliacéo ¢ dividida em trés formas:

) a primeira baseia-se na metodologia da ANA com a adog¢do de praticas
de conservacao do solo;
i) a segunda estéa relacionado com a restauracao da mata cilicar;

i) a terceira esta relacionada com a conservagdo de matas ciliares.

Segundo o MMA (2011), o custo total do projeto gira em torno de R$ 3,5
milhGes por quatro anos. Segundo Pagiola, Carrascosa, Taffarello (2013), com os
investimentos em projetos de restauracdo florestal (R$ 3,5 milhdes em 1997-2009)
foram reflorestados 544 hectares na bacia do PCJ, o que é muito pouco tendo em vista a
necessidade de reflorestar 35.000 hectares de areas de preservacdo permanente (APPS)

ciliares, sé no Sistema Cantareira.

e) Programa Produtor de Agua na bacia hidrografica do rio Guandu (Rio

Claro — Rio de Janeiro)

Assim como o projeto da bacia PCJ, este projeto faz uso da Lei Federal n°
9.433/97 sobre cobranca pelo uso da agua. A Bacia do Rio Guandu esta localizada no
corredor de biodiversidade de Tingua-Bocaina. A importancia deste projeto se deve ao
fato desse manancial abastecer até 15% dos recursos hidricos disponiveis no sistema
Guandu que fornece agua para cerca de 8 milhdes de pessoas na Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro (MMA, 2011). O gestor dos recursos financeiros, pagos pelos
usudrios de agua, é o Comité de Bacia Hidrografica do Guandu. E o programa recebe
apoio do Instituto Terra de Preservacdo ambiental, uma das maires ONGs ambientais do
Estado do Rio de Janeiro.
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O pagamento é dividido de duas formas: i) areas a serem restauradas nos quais
estdo incluidos as Areas de Protecdo Permanentes e areas interceptoras de agua; ii) areas
de conservacdo como zonas de entorno de Unidades de Conservagdo; estagio
sucessional da vegetacdo; nivel de engajamento dos produtores na restauracdo e
enquadramento nas areas prioritarias para 0 servico agua. Esses valores foram

ponderados juntamente com o custo de oportunidade local.

Segundo Pagioa, Carrascosa & Taffarello (2013) o projeto atua em propriedades
rurais no entorno de unidades de conservacdo. No ano de 2012, o projeto obteve 4.270
hectares de florestas remanescentes conservadas e 460 ha de &reas para restauragdo
(Pagiola, Carrascosa & Taffarello, 2013). O gasto médio para restauracéo é de R$ 33/ha
e a restauracdo é realizada diretamente pelo programa e ndo pelos participantes (Pagioa,

Carrascosa & Taffarello, 2013). Isto se deve aos altos custos de restauracao.

f) Sociedade de Pesquisa em Vida Sustentavel e Educacdo Ambiental
(SPVS) — Carbono Evitado (municipios do Parana e Santa Catarina)

O projeto de carbono evitado esta sendo gerido pela SPVS e atua nos seguintes
municipios: Fernandes Pinheiro, Guarapuava, Ponta Grossa, Tibagi, Tijucas do Sul,
Lapa e Piraquara (todos no estado de PR); e Itaidpolis e Alfredo Wagner (ambos no
estado de SC) (MMA, 2011).

O objetivo principal do projeto € proteger os remanescentes florestais como a
Floresta de Araucaria que possui grande potencial para compensacdo de emissdes de
gases de efeito estufa, além de apresentar grande relevancia para a diversidade

bioldgica.

O célculo para o pagamento do servico ambiental é igual ao custo real
paragarantir a preservagdo da propriedade e garantir margem de retorno ao proprietario.
Este projeto ndo se originou de alguma base legal anterior, sendo portanto, apenas de
um acordo em que empresas privadas como o Banco HSBC, Fundacdo Grupo Boticario
de Protecdo a Natureza, SunChuemical, Grupo Positivo, Souza Cruz e Boeingfinanciam
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0s custos do projeto (MMA, 2011). Portanto, trata-se de acordos publicos e privados

com os principais stakeholders.

O programa apoia 26 familias, em um total de 4.900 hectares de floresta com
Araucaria (SPVS, 2013). A compensacdo de emissdes de carbono é feita com base em
diretrizes do “GHG Protocol” para os inventarios de emissdes das empresas, € com base
em metodologias reconhecidas cientificamente para verificacéo e peorjecéo de carbono
estocado na biomassa das florestas nativas (SPVS, 2013). Segundo MMA (2011), os

custos de investimento giram em torno de R$ 500/hectare/ano.
g) AES Tieté — Reflorestamento de Bordas de Reservatorio (SP)

O projeto ocorre na regido do interior do estado de S&o Paulo, onde existem 10
hidrelétricas. Antes do projeto as margens dos reservatdrios eram ocupadas por
pastagens ndo manejadas e isso impactava diretamente a geracdo de energia elétrica.
Assim, o objetivo do programa € aumentar a biodiversidade com a maior conectividade
ecoldgica e reduzir o CO2 atmosférico, introduzindo espécies nativas nas margens dos

reservatorios (Pagiola, Carrascosa & Taffarello, 2012).

A AES Tieté S.A detém uma concessdo de 30 anos para explorar o potencial
hidraulico das dez centrais hidrelétricas e gerar energia elétrica e foi observado que o
custo de reflorestamento contribuiria para a melhoria na vazdo da 4gua, gerando mais
energia elétrica. Portanto, ndo optou-se por uma solucdo de engenharia, sendo esta mais
custosa. Os custos de reflorestamento segundo estudo da Fundacdo Brasileira para o
Desenvolvimento Sustentavel (FBDS, 2010) giram em torno de R$ 11.000/hectare,
incluindo dois anos de manutencdo. Nao ha propriedades privadas e, portanto, ndo ha

necessidade de acordo entre vendedor e comprador do servico ambiental.

A empresa AES Tieté acredita que seja possivel contribuir com a distribuicéo de
renda nos municipios ja que ha a ideia da implantacdo de viveiros comunitarios. A
meta a ser alcancada é o plantio de 25 milhdes de mudas de espécies nativas de Mata
Atlantica ao longo de cinco anos. Segundo AES Tieté (2009), entre 2001-2007 foram
reflorestados 1.800 hectares.
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h) Projeto Oasis (Sdo Paulo — SP; Apucarana — PR; Sdo Bento do Sul — SC;
Brumadinho - MG)

O Projeto Oasis ja esta sendo implantado em diferentes municipios e regies do
pais, entretanto, seus preceitos e objetivos sdo mantidos até os dias de hoje. O programa
tem como objetivo fortalecer a protecdo de remanescentes florestais, premiando aqueles
que historicamente tiveram ac0es conservacionistas para manter ou melhorar a
qualidade da agua (Pagiola, Carrascosa & Taffarello, 2013). O projeto Oasis conta com
diferentes fontes de financiamento, procurando encontrar as motivacdes de cada
comprador de servico ambiental para obter a sustentabilidade financeira do projeto.
Todos esses projetos recebem apoio técnico da Fundacdo Grupo Boticério de Protecdo a
Natureza (FGBPN) - agente que fornece o know-how para execu¢do do projeto - entre

o0s vendedores e os compradores.

O primeiro projeto teve inicio em S&o Paulo em 2006, mais especificamente na
Area de Protecdo aos Mananciais da Regido Metropolitana de S&o Paulo,
principalmente na bacia hidrografica da represa de Guarapiranga, e nas Areas de
Protecdo Ambiental municipais do Capivari-Monos e Bororé-Col6nia, abrangendo uma
regido de aproximadamente 82 mil hectares (FGBPN, 2011).

Sabe-se que a Regido Metropolitana de Sdo Paulo apresenta um risco crescente
de colapso no sistema de abastecimento de agua e este manancial estratégico abastece
quase 4 milhdes de pessoas. Assim, o principal objetivo do projeto em Séo Paulo é
manter a longo prazo com um modelo integrado de conservacdo de areas naturais
particulares e reduzir os custos de tratamento de agua na regido. A fonte financiadora do
projeto € a Fundacdo Mitsubishi (FGBPN, 2011).

Observa-se que em Sédo Paulo, os proprietarios rurais participantes do projeto
apresentam maiores propriedades e muitas vezes o proprietario rural ndo possui uma
relacdo de dependéncia direta com a propriedade, ou seja, muitos a utilizam para lazer,
ao invés da producéo agricola (Young et al, 2012).

O segundo Projeto Oasis teve inicio em 2009 em Apucarana no estado do Parana
com a aprovagdo da Camara Municipal de Apucarana da Lei n° 58/09. Além da
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FGBPN, existe a execucdo pela Secretaria Municipal do Meio Ambiente e Turismo
(SEMATUR).

A forma de calculo foi modificada com relacdo ao projeto em Séo Paulo, com a
introducdo de critérios como a conectividade entre a Reserva Legal de propriedades
vizinhas, existéncia de parte de RPPN, existéncia de nascentes, dentre outros. Assim, 0
objetivo é incentivar a protecdo das florestas e nascentes, aumentar a cobertura vegetal,
implantar acGes de saneamento ambiental, promover a adog¢do de praticas

conservacionistas de solo e recuperacédo de areas degradadas.

Parte dos recursos que viabilizam a iniciativa é oriundo da SANEPAR (Empresa
de Saneamento e abastecimento do Parand), que repassa mensalmente ao Fundo
Municipal do Meio Ambiente, criado por lei municipal, 1% do que a empresa fatura na
cidade. Além disso, a utilizacdo de receitas do ICMS Ecolégico também sdo utilizadas
(MMA, 2011).

Segundo o0 MMA (2011), os primeiros pagamentos foram realizados em janeiro
de 2010 com 64 propriedades. No ano seguinte, com o sucesso do projeto ja haviam 133
propriedades participantes da bacia do Pirap6 e Tibagi. Em 2011 quase 800 hectares

eram contemplados, além da preservacdo de 385 nascentes.

Dois fatores importantes no calculo do PSA no projeto Apucarana era o fato do
pagamento ndo incluir o custo de oportunidade, além de o pagamento ser por
propriedade, ndo introduzindo a proporcionalidade ja que diferentes propriedades eram

premiadas da mesma forma (Young et al, 2012).

Devido ao grande sucesso dos programas anteriores e da crescente demanda,
observou a necessidade de um modelo de valoracdo capaz de ser adotado em novos
municipios. Por isso, a FGBPN passou a adotar uma metodologia mais flexivel,
atendendo as diferencas de realidades sociais, econémicas e ambientais em todo o
Brasil. Neste novo calculo somente as areas naturais a serem conservadas e das areas
que serédo destinadas a restauracdo séo consideradas. Todavia, para calcular o valor a ser
pago por cada hectare destinado ao projeto, sédo considerados o custo de oportunidade,
além de diferentes caracteristicas naturais e de manejo de toda a area da propriedade, e
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ndo apenas das areas naturais. Esses aspectos sdo organizados e avaliados em quatro
Notas: Qualidade Hidrica, Qualidade da Conservacao, Qualidade Agricola e Gestdo da
Propriedade (FGBPN, 2013).

Os novos projetos, em Sao Bento do Sul (SC) e Brumadinho (MG) ja fazem uso
dessa nova metodologia. O primeiro possui 18 propriedades contempladas, preservando
45 hectares de &reas naturais protegidas. Ja em Brumadinho (MG) foi feita uma parceria
com o Ministério Publico de MG, Associacdo Mineira de Defesa do Ambiente e
FGBPN por meio de um Termo de Ajustamento de Conduta fruto de medidas
compensatorias. A area, conhecida como Serra da Moeda, abastece quase 4 milhdes de
pessoas. Existem 12 propriedades contratadas em 2013 com 29 nascentes protegidas
(FGBPN, 2013).

Outros municipios apresentam interesse em se inserirem no projeto como
Curitiba (PR), Palmas (TO), Sao José dos Campos (SP) e Bonito (MS). Assim sendo,
pode-se observar que o Projeto Oasis consiste no projeto de PSA com maior expansao

no pais, sendo um dos de maior sucesso (FGBPN, 2013).

Torna-se dificil apresentar todas as experiéncias de PSA no Brasil e no mundo,
por conta de sua variedade e complexidade. Entretanto, observa-se a grande expansao
na implantacdo do instrumento de PSA no pais e no mundo na ultima década, tendo
ainda um potencial a ser expandido capaz de conservar 0S recursos ambientais do

planeta.

Ao final da exposi¢do de algumas experiéncias, pode-se concluir que todos 0s
esquemas de PSA necessitam de fatores determinantes para sua criagcdo e sustentacdo
como: i) um marco legal; ii) critérios de priorizacdo para 0 pagamento; iii)
caracterizacdo dos compradores do servico ambiental (fonte de financiamento); iv)

caracterizacdo dos provedores; v) arranjo institucional.

Sabendo-se que os marcos legais e os critérios de priorizagdo para o pagamento
foram apresentados nesta secdo, a seguir serdo discutidas a caracterizagcdo dos

compradores e provedores do servico ambiental, que compdem a sustentabilidade
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financeira do mesmo. Posterioremente, sera abordada a importancia do arranjo

institucional na construgdo de esquemas de pagamento por servigos ambientais.

I1.4 - Sustentabilidade Financeira de Projetos de Pagamento por Servicos

Ambientais

Para que um projeto de pagamento por servigo ambiental obtenha sucesso, é
necessario que sejam avaliados tanto os atores provedores quanto os beneficiarios do

servigo ambiental.

Assim, primeiramente, observa-se a logica do provedor, aquele que permite a
existéncia do servico ambiental. Os provedores podem ser, por exemplo, proprietarios
rurais de baixa renda que dependem do pagamento para que a sustentabilidade
financeira seja mantida. Estes participam sempre de forma voluntaria de programas de
PSA. O executor do programa deve procurar quem S30 0S responsaveis por manter o

servico ambiental.

Em seguida, avalia-se a ldgica do beneficiario do servico ambiental, aquele
potencial agente econdmico que ira financiar a manutencdo do servico ambiental. O
estudo do Katoomba Group (2009) apresenta os principais compradores/beneficiarios e

suas principais motiva¢ées como pode-se ver no Quadro 10 abaixo.

Quadro 10: Principais compradores de servigcos ambientais e suas

motivacoes

Comprador MotivacGes

Empresa Mercados Reguladores:
Privada

- Cumprir com as regulacfes (por exemplo, relacionadas a

gases de efeito estufa/ mercados de carbono)

Mercados Voluntarios:

- Reducéo de custos operacionais e de manutengdo por

investimentos em servigos ambientais.

- Cobertura dos riscos (por exemplo, relacionados a oferta




dos principais insumos de recursos naturais, regulacdo de potencial
futuro, etc). Aumento da confianga dos investidores através da

abordagem de questGes ambientais pro-ativas

- Reforco da marca e melhora da imagem publica.

- Manutencdo da licenca para operar, investindo no bom
relacionamento com as comunidades, organizacbes nao-

governamentais e entidades reguladoras.

Intermediario

Privado

- Simplificacdo da cadeia de oferta para 0s compradores.

- Obtencéo de lucro

Governo

- Implementag&o de politica internacional (por exemplo, Convencao
Quadro das Na¢bes Unidas sobre a Mudanca do Clima)

- Adesdo a regulamentacéo nacional para proteger o ambiente

- Investimento a longo prazo no abastecimento de recursos naturais

- Resposta a pressao publica

- Prevenir cataclismas ambientais (como inundagdes devido a

degradacéo)

- Reducdo dos custos (como investimento em sistemas de filtragem

natural ao invés de construir unidades de tratamento de agua)

Orgao Doador

- Agir no objetivo ambiental ou de desenvolvimento

- Aumentar fontes de renda para a conservacao.

ONG - Agir no objetivo ambiental ou desenvolvimento
- Reduzir a pegada das organiza¢des ambientais
Individuos - Agir sobre as preocupacdes ambientais e sociais

Particulares

- Investir em novas operagdes de negdcios (bens imoveis)

Fonte: Katoomba Group (2009)
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Como ja afirmado anteriormente, os compradores de servigos ambientais podem
participar de forma voluntaria, como ONGs, empresas privadas, dentre outros.
Entretanto, estes também podem participar de sistemas de PSA de forma compulséria
como a taxacao de combustivel fossil na Costa Rica, 0 TAC em Brumadinho (MG) ou a
cobranca pelo uso da agua na Bacia do PCJ. Conclui-se que a participacdo do agente
recebedor é sempre voluntaria enquanto que o agente comprador pode participar de

forma voluntaria ou compulsoria.

Outro fator importante para obtencéo da sustentabilidade financeira em projetos
de PSA sdo os diferentes prazos de tempo de duragdo de um projeto de PSA para que 0

mesmo seja sustentavel financeiramente até que o objetivo seja alcangado.

Pode-se fazer uma distincdo entre as fontes de recursos tanto para o curto prazo
quanto para o longo prazo. As principais fontes de recursos para o longo prazo séo
definidas por May & Geluda (2005, p.17) como aquelas atividades econdmicas que s&o
potenciais compradores de servicos ambientais, dispostas a pagar para a provisao do

servico ambiental:

o Usinas Hidrelétricas: aqueles projetos com grandes reservatorios que buscam
maximizar a oferta anual de 4gua ao longo das esta¢des. Além disso, 0s projetos
também estdo interessados no controle de sedimentos que afetam a vida dtil de
Seus reservatorios;

o IrrigacBes: sao aqueles interessados no fluxo regular de 4gua para a agricultura e
na melhoria da qualidade da agua;

o Servicos de Utilidade Publica: precisam de uma quantidade regular hidrica para
0 abastecimento humano. Busca-se por esses agentes, a diminui¢do do custo de
tratamento da &gua;

o Industria: Mineracdo, Sivilcultura, Gas Natural e Petroleo, Pesca, dentre outros.

O setor de petroleo, portanto, enquadra-se perfeitamente na ideia central da
dissertagdo em investir recursos dos royalties de petréleo na promocdo de justica

intergeracional via pagamento por servigos ambientais.
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O exemplo marcante de fonte fixa de financiamento para o longo prazo ocorre
na Costa Rica com o imposto sobre combustiveis fosseis. Apesar disso, Echeverria
(2005) demonstra preocupacgéo devido ao fato de elevados valores serem oriundos de

doacBes e empréstimos.

Para fontes de financiamento de curto prazo pode-se listar recursos como (May
& Geluda, 2005):

e Doacdes ou multas que podem ter um prazo para se encerrar.

O PSA de curto prazo caracteriza-se em ser uma transicdo por parte do produtor
rural no qual modifica sua relacdo econdmica-ambiental com o uso da terra. Ao final
deste tempo, a terra passa a ser utilizada mais eficiente em que é necessario uma menor
area para obter o mesmo rendimento. Uma das formas mais conhecidas como o
pagamento por servigo ambiental no curto prazo consiste nos Sistemas Agroflorestais
(SAFs) (Paludo & Costabeber, 2012; Pagiola et al, 2007).

Esses compreendem uma mescla de espécies nativas com espécies de interesse
econdmico, sendo uma forma de producdo sustentdvel, oferecendo retorno a longo
prazo ao introduzir espécies nativas, posteriormente espécies frutiferas semi-perenes,

perenes e madeiraveis e consonancia com a fauna da regido.

Outra forma importante de pagamento por servicos ambientais de curto prazo
consiste em projetos de restauracdo florestal que procuram mudar a forma com que o
produtor rural utiliza a terra, introduzindo préaticas conservacionistas como por exemplo,
rotacdo de culturas, aceiro, agricultura organica, dentre outras. Deve-se salientar que ha
0 risco da volta as atividades menos sustentaveis ao final do pagamento. Por isso, deve-
se haver uma preocupagdo por parte do executor do programa que consiga manter a

implementacdo de praticas sustentaveis no longo prazo.

Enquanto isso, os sistemas de PSA de longo prazo sé@o caracterizados pela busca
da manutencdo do servigco ambiental de forma continua ja que os servigos ambientais

sdo essenciais para a relacdo do ser humano com o meio ambiente.
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A partir das referéncias apresentadas (Kattomba Group, 2009; May & Geluda,
2005) foi possivel reconhecer os potenciais provedores e recebedores dos servigos
ambientais e suas motivacdes, além das diferentes fontes de recursos tanto para
programas de PSA no curto prazo quanto no longo prazo. O encontro do provedor do
servico ambiental com o beneficiario do servico forma o que se chama de pagamento

por servigcos ambientais (Wunder, 2005).

A conclusdo que se deve chegar é que a vertente de PSA a ser abordada (curto
prazo ou longo prazo) estd sujeita ao objetivo de cada projeto. Para manter a
sustentabilidade de tais projetos, as fontes de recursos variam ja que o PSA de longo
prazo exige fontes seguras e continuas enquanto que o PSA de curto prazo pode ser

lancado por meio de recursos com prazo para encerrar.

I.5 -A Importancia de Instituicbes na Construcdo de Sistemas de

Pagamento por Servico Ambiental

11.5.1- As InstituicBes na Pratica

Nesta secdo serd abordada a importancia que as instituicbes apresentam na
consolidacdo de sistemas de pagamento por servicos ambientais. Deve-se destacar que
além da importancia econdmica e ambiental que tal sistema oferece a sociedade, ha
importancia social-institucional que outros fatores oferecem como a participacdo de
diferentes atores sociais no processo de criacdo e funcionamento de um programa de
PSA.

Entretanto, tal participacdo ndo constitui em uma tarefa facil, sendo a principal
questdo a forma com que deve-se conciliar os interesses dos proprietarios rurais com 0s
e os interesses da agéncia local. Os primeiros desejam maximizar sua producéo agricola,
enquanto que o segundo € o responsavel pela execucdo de um programa de PSA. — A
literatura aborda tais questfes (Young et al, 2012; De Marco Jr. & Coelho, 2004), que
sugerem a complementaridade entre a agricultura e protecdo ambiental, especialmente
sob SAFs.
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E importante mostrar e, se possivel, provar com exemplos praticos, a
importancia da conservacdo dos servicos ambientais para aumentar a produtividade
agricola. Por isso, é exigido que as autoridades locais se envolvam em ac¢des que podem
ser apresentados como "melhores casos"” para que os sistemas de PSA aparegcam como

uma ferramenta para o desenvolvimento.

Nesse sentido, conforme apresenta Young et al (2012) pode-se usar como
exemplo o Projeto Oasis em Apucarana, uma vez que 0 6rgdo municipal (SEMATUR)

atua em duas frentes:

i) Primeiramente, a atuacdo do projeto foi feita diretamente através da
coordenacao do programa, capaz de aumentar a percepcao por parte dos proprietarios
rurais sobre a importancia dos servicos ambientais, especialmente agua e conservacao
do solo. Com o intuito de demonstrar a importancia dos servigcos ambientais,
funcionarios da SEMATUR procuram esclarecer como a metodologia é feita para os
pagamentos. Essa boa relagdo do executor com 0s proprietarios rurais torna-se essencial

para a expansdo do programa.

Como forma de elucidar tal questdo, pode-se lembrar que no final de 2010,
existiam 64 estabelecimentos inscritos, no final de 2011 o namero de propriedades

aumentou para 133, e em janeiro de 2012 chegou a 184 estabelecimentos

ii) em colaboracdo com os poderes legislativos em Apucarana executivo e,
incluindo no projeto da Lei Municipal (n°.058/09), que estabelece a base juridica que
suportam a implementacdo do Projeto Oasis localmente. Outro ponto importante para o
sucesso de um sistema de PSA € a presenca de representantes dos produtores rurais no
conselho executivo responsavel pela execucdo do Programa. No caso de Apucarana, por
exemplo, a presenca de um individuo respeitado com conhecimento técnico-cientifico e
um bem-sucedido produtor rural local na coordenacdo do programa tem ajudado no
dialogo com outros proprietarios de terras para aumentar a credibilidade do programa

entre 0s proprietarios rurais.

Portanto, como sera possivel observar na secdo seguinte, a instituicdo que

executa o projeto possui uma importancia significativa, principalmente se houver custos
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de transacdo elevados que poderia inviabilizar a constru¢cdo do mecanismo. Assim, na
proxima se¢do sera observada a critica da economia institucionalista & visdo coaseana

dos esquemas de PSA.

11.5.2 — A Critica Institucionalista ao Pagamento por Servico Ambiental

Para institucionalistas na area ambiental, as instituicbes sdo definidas como a
interacdo entre 0 homem e seus recursos naturais, capazes de modificar processos
ambientais (Corbera et al, 2009). Segundo institucionalistas como Vatn (2010) e até
mesmo Wunder (2005) os sistemas de PSA “puro” sdo raros, ndo se enquadrando na
realidade na formacdo de tais esquemas. Para Muradian et al (2009), a abordagem
baseada em Coase (1960) é oriunda de hipdteses simplificadoras como a ndo-existéncia
de custos de transacdo que podem mudar significativamente a construcdo dos esquemas

de pagamento por servigos ambientais.

Conforme Muradian et al (2009), os diferentes ecossistemas e instituicdes sdo
tdo determinantes quanto o mercado, sendo somente o ultimo definido pela abordagem
coaseana. Além disso, observa-se que os sistemas de PSA ndo sdo criados num vacuo
institucional, ndo sendo definido conforme a visdo coasena de que ha somente o
mercado em que o comprador e o vendedor do servico ambiental se encontram. As
diferentes instituicGes sdo capazes de alterar valores e comportamento dos agentes. Por
isso, como apresenta Vatn (2010), a ampla variedade de casos de PSA no mundo sdo
diretamente relacionados com o engajamento do Estado, além da relacdo com a
comunidade afetada, sendo estes importantes fatores na reducdo de custos de transacédo

e incertezas que poderiam inviabilizar o mecanismo.

Por isso, como apresentado na secdo anterior, deve-se dar uma importancia
crescente as instituicbes que podem tratar as informacdes, definir e organizar interesses
e expectativas tanto de compradores quanto de vendedores de servi¢os ambientais,
obtendo a reducédo dos custos de transacdo e um melhor entendimento do mecanismo

por todos os agentes envolvidos (Young et al, 2012).

Outra critica importante utilizada por Munoz-Pina et al (2008) consiste no fato

de que os servigos ambientais, como a agua por exemplo, muitas vezes nao séo bem
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definidos, ndo havendo uma relacdo causal entre o uso da terra e 0 aprimoramento
esperado dos servicos ambientais. Um fato que estd diretamente atrelado & isso é a
dificuldade no monitoramento dos sistemas de PSA, que dificulta a apresentagdo de
dados para os tomadores de decisdo no que diz respeito a sua efetividade. Atualmente,
ainda sabe-se pouco com relacdo ao funcionamento de tal relacdo e da resiliéncia dos

ecossistemas.

Outra critica aos sistemas de pagamento por servi¢cos ambientais versa sobre o
duplo beneficio daquele proprietario rural ao obter recursos da degradacédo florestal e
posteriormente com o0 pagamento por servigco ambiental para recomposicdo florestal.
Assim, criticos afirmam que h&a um incentivo para a ilegalidade ambiental. Entretanto,
conforme afirma Young (2009), definido como “dilema do filho prodigo”, sera
inevitavel utilizar mecanismos de PSA para remunerar proprietarios dispostos a
recuperar areas que eles proprios destruiram porque efetivamente a sociedade precisara

daqueles servigos ambientais que serdo prestados com a recomposicdo florestal.

Da mesma forma, os institucionalistas (Muradian et al, 2009) argumentam ainda
que ndo ha adicionalidade!? em alguns casos de pagamento por servicos ambientais, ou
seja, aqueles proprietarios rurais que estdo preservando e mantendo 0S Servigos
ambientais oriundos de suas propriedades ja o fariam mesmo na auséncia do pagamento,

agindo de boa fé e ndo via um mercado que foi capaz de estimula-lo a conservar.

Conforme afirma Veiga (2008), outra questdo confere a dificuldade em conhecer
a origem e o beneficiario, como no caso do PSA focado em recursos hidricos, mais
comum no Brasil e no mundo. N&do s como para a agua mas para todos 0s servicos
ambientais, estes sdo caracterizados como bem publico, definido em Varian (2006)
como um bem ndo rival e ndo excludente. Ou seja, ha a dificuldade de encontrar

potenciais agentes dispostos a pagar por um servico prestado para todos, alegando a

2 Termo introduzido na criagdo do Protocolo de Quioto, em que uma determinada atividade
necessita comprovar que a existéncia da mesma fard com que haja uma reducdo de gases de efeito estufa
ou que na auséncia da mesma havera um aumento das emissoes.
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existéncia de free riders'3. Para solucionar esse problema existente, a legislacdo
brasileira repassa poderes para diferentes niveis de governo, tendo os Comités de Bacia
papel relevante na construcdo dos arranjos institucionais de PSA agua.

A Ultima critica institucionalista a abordagem coaseana sobre PSA consiste na
diferenca entre eficiéncia e equidade, sendo importante a ideia ja abordada no capitulo 1
sobre justica intergeracional. Para a abordagem coasena, como ja apresentado no
capitulo 2, os sistemas de PSA devem ser vistos somente como um instrumento capaz
de aumentar a eficiéncia na provisdo dos servigos ambientais, ndo havendo como
objetivo a reducgéo da pobreza e consequentemente a equidade entre 0s agentes. Alguns
estudos como Grieg-Gran et al (2005) apresentam que 0s pequenos proprietarios rurais
e/ou proprietarios com menor renda sdo muitas vezes discriminados na construgdo do
PSA. Assim, contrariando tais fatos, deve-se observar uma oportunidade para a criacao
de um mecanismo “ganho-ganho” (win-win) mais amplo, abrangendo ndo s6 objetivos
econdmico-ambientais, mas também sociais, passando de uma anélise de eficiéncia para

uma analise interligada entre eficiéncia e equidade.

A introducdo do conceito de equidade na construcdo de esquemas de PSA
ingressa uma nova nocdo que abrange a justica compartilhada entre os stakeholders.

Sendo assim, Simdes & Andrade (2013) argumentam que:

(...) os valores sociais singulares a cada contexto influenciam quais
resolucbes de conflitos ambientais sdo consideradas justas, implicando na
legitimidade das opcdes de politica escolhidas e levando-se em conta que 0s
critérios de justica sdo um construto social, a percepcdo dos agentes em
relacdo ao pagamento se torna um aspecto essencial (Simdes & Andrade,
2013, p.66).

Para solucionar a introducgéo desses sistemas, pode-se observar em estudos como
de Ostrom (1994) que € possivel encontrar experiéncias que ndo sao enquadradas como
uma abordagem coaseana (“de mercado’) ou pigouvianas (aquelas em que hé a atuacgdo

direta do Estado na economia). Uma abordagem tanto da eficiéncia quanto da equidade

BFreerider refere-se aqueles agentes econdmicos que usufruem de um determinado beneficio
proveniente de um bem, sem, contudo, qualquer contribuicdo para sua obtencdo. Tal fendmeno é muito
comum principalmente na presenca de bens publicos.
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é possivel ser obtida, ndo havendo preceitos neoclassicos em que 0 agente possui um

carater curto-prazista em sua avaliacéo.

Por fim, a partir de Ostrom (1994), os autores Muradian et al (2010) apresentam
uma nova abordagem institucional de PSA, sendo estes parte de um programa de
desenvolvimento rural, e ndo somente a forma mais eficiente de garantir a protegédo
ambiental. Como argumentam Simfes & Andrade (2013), deve-se agora dar valor

conjuntamente com problemas de ordem ambiental, social e econdmica.

Como forma de tentar sintetizar as principais diferencgas entre a visdo coaseana e

a visdo institucionalista é apresentado um Quadro 11 abaixo.

Quadro 11
institucionalista

: Sintese dos principais atributos das abordagens coaseana e

Abordagem Foco de Andlise Opj_etlvqs d_e Caracteristicas principais
politica publica
Oportunidades de -Importancia da definicdo de
transacdes Geracéo de direitos de propriedade privados.
econémicas entre | resultados Pareto-
0S agentes eficientes - Primazia dos esquemas de
envolvidos (problemas de pequena escala no quesito
Coaseana x . A
(reducéo do alocacao) via eficiéncia.
problema internalizacdo das
ambiental & externalidades - Centralidade da voluntariedade

alocacdo eficiente
de recursos.)

ambientais

de participacdo e condicionalidade
dos pagamentos

InstituicOes
contextuais e
impactos sobre
eficiéncia e
equidade

Institucionalista

Construcéo de
mecanismos que
reflitam as
especificidades
locais e resultados
condizentes com 0s
valores sociais
(problemas de
distribuicéo)

-Importancia dos valores sociais,
da capacitacéo e da percepcao dos
agentes e ndo neutralidade dos
direitos de propriedade;
-Desenvolvimento de institui¢oes
adaptativas/evolutivas;
-Centralidade do papel dos
intermediarios para diminuicdo
dos custos de transacao e para
equilibrar o poder de barganha;

Fonte: Simdes & Andrade (2013)
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Atualmente, no Brasil, a falta de recursos orcamentarios destinados ao setor
ambiental (Young et al, 2012) deve ser solucionado com uma melhor organiza¢do da
estrutura institucional/legal. Uma politica nacional de PSA no pais seria capaz de gerir
0S recursos orcamentarios ambientais de forma mais organizada e eficaz tanto do ponto
de vista ambiental quanto do financeiro (Shiki & Shiki, 2011; Simdes & Andrade,
2013). Assim, a criagdo de uma politica nacional de pagamento por servigos ambientais
vislumbra um objetivo de desenvolvimento maior do que o atualmente vigente,

passando de uma politica de governo para uma politica de Estado.

No proximo capitulo é apresentado exercicios para 0 desenvolvimento de
sistemas de pagamento por servigos ambientais, utilizando recursos oriundos dos
royalties do petréleo, combinando preceitos do PPP (pelo setor petrolifero) com o PPR

(pelos proprietarios rurais).
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Capitulo 111 - Carbono evitado para o bioma da Mata Atlantica

no Estado do Rio de Janeiro

Este capitulo discute a possibilidade de parte dos royalties do petréleo financiar
a recuperacdo da vegetacdo nativa de Mata Atlantica no estado do Rio de Janeiro como
forma de compensar as geracbes presente e futura pelas perdas correntes e
intrageracionais de recursos naturais associadas a sua extragdo. A escolha pelo bioma
Mata Atlantica para o exercicio deveu-se, em primeiro lugar, por ser um dos mais
biodiversos em todo o mundo, mas que apresenta uma grande pressao por
desmatamento, passando por 17 estados brasileiros onde localiza-se cerca de 110
milhdes de pessoas (MMA, 2011). O bioma também ocupa um importante papel na
manutencdo dos recursos hidricos disponiveis dos principais estados brasileiros,
abrangendo sete das nove maiores bacias hidrograficas do pais. Os servigos ambientais

providos pelo bioma da Mata Atlantica séo essenciais para a populagéo residente.

Apesar de sua importancia, atualmente somente 8,5% de sua &rea original
mantem-se preservada em todo o Brasil (SOS Mata Atlantica, 2013). Por isso, na
tentativa de preservar o que restou dessa riqueza, foram criadas diversas Unidades de
Conservacgdo e em 2006 foi aprovada a Lei da Mata Atlantica (Lei N°285/99), na qual
define medidas de preservacdo. Contudo, sem plataformas de conservagdo que
beneficiem proprietarios privados a conservar e regenerar matas nativas em seus
dominios, como proposto pelos sistemas de PSA, serd muito dificil reverter o quadro

atual de ameaca.

No ultimo levantamento realizado pelo Projeto de Monitoramento do
Desmatamento dos Biomas Brasileiros (PMDBBS, 2010) mesmo com a diminui¢do no
ritmo de desmatamento, as areas degradadas somam 247.200 hectares somente entre
2002 até 2008.

Além disso, a escolha pelo estado do Rio de Janeiro explica-se pelo fato deste
ser 0 maior produtor e arrecadador de royalties de petroleo do pais. Segundo o Anuério
Estatistico da ANP (2013), a Unidade de Federacdo do Rio de Janeiro produz 75% do

petréleo nacional e 77% das reservas totais de petréleo no pais. Outrossim, o estado
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recebe 65% dos royalties que sdo destinados aos estados e 60% dos royalties destinados
aos municipios. Outra importante receita do Rio de Janeiro consiste nas Participacdes
Especiais que somente em 2012 gerou mais de 5,5 bilhGes de reais. Somando os
recursos arrecadados tanto com royalties quanto participacdes especiais para municipios
fluminenses e estado do RJ oferece um valor de 31,5 bilhGes de reais somente em

2012.0 Gréfico 3 abaixo apresenta tal detalhamento para os anos 2003 até 2012.

Participacdes Especiais e Royalties para Estado do
RJ e seus municipios em Reais (RS)

RS 6.000.000.000,00
RS 5.000.000.000,00
RS 4.000.000.000,00

RS 3.000.000.000,00
RS 2.000.000.000,00
RS 1.000.000.000,00 ————— ——

RS -

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
= Royalties de Petrdleo do Estado do RJ
= Royalties de Petrdleo dos Municipios do RJ

PE de Petrdleo do Estado do RJ

e PE dle Petrdleo dos Municipios do RJ

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Anuério Estatistico da Agéncia Nacional de

Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (2013)

Gréfico 3: Arrecadacdo do estado do Rio de Janeiro e seus municipios com
royalties de petrdleo e participacGes especiais (2003 — 2012)

A premissa do exercicio € que o Estado do Rio de Janeiro tem a oportunidade de
investir em formas que compensem as geracdes futuras da exploracdo do recurso natural
no presente, e para tal sdo efetuadas simulagdes de um programa de Pagamento por
Servicos Ambientais utilizando recursos dos royalties e das participacOes especiais,
considerando-se as emissfes que podem ser evitadas se o desmatamento for
interrompido (REDD) e pelo potencial de reflorestamento induzido em propriedades

privadas no Estado do Rio de Janeiro.
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Outros estudos como de Goldemberg et al (2014) fazem projecdes para a
producdo e arrecadacdo de royalties de petréleo no pais até 2030, em que o objetivo
seria de garantir o investimento em setores de energia renovavel a partir dos royalties de
petrdleo. Para o estudo, entre 2021 e 2030 seriam arrecadados cerca de USS 30 bilhdes

por ano com royalties e participacfes especiais.

As proximas secdes foram divididas, primeiro apresentando a metodologia, e
posteriormente os resultados da simulacdo para carbono evitado pelas emissdes (REDD)
no Estado do Rio de Janeiro. Em seguida, € apresentada a metodologia para a simulacao
para a restauracdo da cobertura florestal no Estado do Rio de Janeiro, e finalmente,
serdo apresentados os resultados desta simulagéo.

I11.1. Simulacdo para carbono evitado pela reducdo de emissGes no Estado

do Rio de Janeiro
111.1.1. Metodologia

O sistema de Reducdo das Emissbes de Desmatamento e Degradacao Florestal
(REDD) € uma das formas mais baratas e rapidas para reduzir as emissdes de carbono
em grande escala (McKinsey, 2009), visto que grande parte das emissfes atuais de
gases de efeito estufa no Brasil sdo originadas por desmatamento, apesar de nos ultimos
anos ter seu papel reduzido (MCT, 2013). Por isso, pode-se afirmar que o REDD
consiste em uma importante forma de alavancar o financiamento da conservagao

florestal.

Partindo dessa ideia, esta se¢do analisa o potencial de reducdo de emissbes de
carbono evitado por meio do instrumento da Redugdo do Desmatamento e Degradacgéo
Florestal (REDD). Os dados utilizados estimam o custo de oportunidade da terra da
regido, e com as informacdes da area desmatada entre 2002 até 2011, fornecidas pelo
PMDBBS para o bioma da Mata Atlantica no Estado do Rio de Janeiro, foi possivel
estimar o potencial de reducdo de emissdes de carbono. Deve-se salientar que os dados
fornecidos pelo PMDBBS (2010) séo para o intervalo 2002-2008. Assim, foi feita uma
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projecdo até o ano 2011, utilizando a variacdo anual de desmatamento entre 2002 —
2008.

A metodologia adotada para o calculo do custo de oportunidade da conservacéo
da Mata Atlantica para o Estado do Rio de Janeiro foi baseada em Young et al (2007) e
Queiroz et al (2010), e consiste no principio de que a maior pressdo para 0
desmatamento encontra-se na conversdo para uso agricola da terra. O preco da terra
reflete o valor esperado pela atividade de maior rentabilidade, seja cultivo ou pecuaria.
Por certo, tais proposicdes sdo passiveis de julgamento, contudo, a insuficiéncia de
dados a respeito de receitas e custos de producdo ao nivel municipal impediu outra

forma de analise.

Para calcular o custo de oportunidade da conservacdo, identificou-se o preco da
terra em 2011 para cada municipio do Estado do Rio de Janeiro, a partir dos dados
adquiridos pelo Anuario da Pecuéria Brasileira 2012 (ANUALPEC, 2012). Os dados
sobre preco da terra sdo apresentados para usos diferenciados, sendo destacados trés

tipos: mata, pastagem, terra agricola de baixa produtividade.

O Anualpec (2012) ndo apresenta dados detalhados para todos 0s municipios
fluminenses. Por isso, algumas aproximacfes foram feitas, sendo a mais importante
extrapolar o pre¢o da terra fornecido para um determinado municipio que esta dentro da
mesorregido definida pelo IBGE. No caso do municipio apresentar preco da terra para
duas ou mais categorias (ex: pastagem em véarzea e pastagem em morro) foi feito uma
média aritmética desses valores. Para mesorregides com auséncia total de informacéo,
ou seja, nenhum municipio incluido no Anualpec, foi adotado o valor da mesorregido

mais proxima.

Assumiu-se que o preco de mercado da terra representa o valor presente dos
rendimentos futuros esperados pelo seu uso agropecuério, liquido de custos de
producdo. Adiconalmente, calculou-se que o custo de oportunidade da conservacédo da
terra referente a area que foi desmatada na Mata Atlantica no Rio de Janeiro entre 2002
e 2011 a partir da hipotese de atendimento pleno do Cédigo Florestal pela Lei 12.651/12

(BRASIL, 2012): assumiu-se que 80% da area sdo precificadas pelo uso agricola,
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enquanto que o restante (20%) sob forma de mata nativa, adequando-se a regra da
Reserva Legal para o bioma. Como ndo haviam elementos para definir a priori se a
ocupacdo agricola mais relevante seria por pastagem ou area de cultivo, optou-se por
construir dois cenarios, o primeiro trabalhando com preco de pastagem (COprt P), e 0

segundo assumindo o preco da terra para lavoura/uso agricola (COprt TA).

COport.P = [0,8 * AT (ha) * PP] + [0,2 * AT (ha) * PMA]

COport. TA=[0,8 * AT (ha) * PTA] + [0,2 * AT (ha) * PMA]

Onde:
COport.P é o custo de oportunidade para a conversdo da terra em pastagem;

COport.TA é o custo de oportunidade para a conversdo da terra em terra

agricola;

AT corresponde a area total a ser conservada (em hectares) do municipio

principal;
PP é o preco da pastagem da regido para 2011 (em R$);
PTA € o preco da terra agricola para 0 mesmo ano (em R$); e

PMA é o preco da terra para mata (em R$).

Na auséncia da acdo de conservacdo, assume a hipdtese de que aqueles
remanescentes florestais ainda existentes teriam 80% da propriedade desmatadas. Deve-
se salientar que esta hipotese apesar de aparentar ser forte, consiste em uma premissa

conservadora, uma vez que o bioma da Mata Atlantica, por exemplo, é obrigado por lei
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a manter 20% como Reserva Legal das propriedades rurais particulares, todavia, na
Mata Atlantica existem somente 8,5% de remanescentes florestais (SOS Mata Atlantica,
2013).

Além disso, utiliza-se a informacdo da metodologia do estudo de Medeiros &

Young (2011) em que h& o fator médio de 80tC/ha para o bioma da Mata Atlantica.

CE =0,8* AT (ha) * 80

Onde:
CE é a quantidade de carbono emitido (em tC).

AT corresponde a area total a ser conservada (em hectares) do municipio

principal;

Como afirmam Queiroz et al (2010, p.81), ainda ha pouca clareza com relagéo
aos valores de pagamento por créditos de emissdo evitada em projetos de REDD, por
isso, optou-se pela andlise de sensibilidade com valores entre R$ 1,00 e R$ 50,00/tC,
sendo este o preco de oferta de carbono'®. Logo, calcula-se o carbono evitado (por

tonelada):

VCE=CE *PC

(1<PC<50)

140 preco de oferta do carbono, conforme Young et al. (2007) é o preco minimo a ser pago ao
proprietario rural para que ele ndo desmate sua propriedade, calculado a partir da rentabilidade minima
esperada pela mesma terra (pastagem ou uso agricola).
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Em que:
VCE é o valor do carbono evitado; e

PC é o preco da tonelada de carbono, definido exogenamente e variando entre 1
e 50 R$/tC.

CE ¢ a quantidade de carbono emitido (tonelada).

Da mesma forma, calculou-se a porcentagem do custo de oportunidade da
conservacao que € paga pelo carbono evitado. Tal conta é feita a partir da divisdo entre
o valor do carbono evitado para cada preco pelo custo de oportunidade caso a terra fosse
convertida em pastagem/pecuaria ou terra agricola/lavoura. A partir desse calculo, pode-

se verificar a viabilidade da conservacao.

VCE. COport; = VCE + COport.P

VCE. COportz = VCE + COport. TA

Onde:

VCE.COport: consiste na porcentagem do custo de oportunidade da

conservacao que € paga pelo carbono evitado (conversdo de mata nativa para pastagem)

VVCE.COport consiste na porcentagem do custo de oportunidade da conservagéo

que ¢ paga pelo carbono evitado (conversdo de mata nativa para terra agricola)

Assim, dois cenérios foram obtidos para a curva de oferta de carbono: o primeiro
considerando que, se a floresta ndo fosse protegida, a terra seria convertida em
pastagem, e o0 segundo assumindo que seria destinada para cultivo agricola. A partir
dessa metodologia, torna-se possivel a analise sobre a viabilidade e aplicagdo do REDD
no Estado do Rio de Janeiro, financiada pelos royalties de petroleo.
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Como descrito na metodologia na secdo anterior, foram criados dois cenérios.

No primeiro cendrio, na transformacdo de area florestada em pastagem, observa-se no

Gréafico 4 a curva de oferta de carbono para a pastagem/pecuaria. Quando comparada

com a curva de oferta de carbono em Queiroz et al (2010) apresentada no Gréfico 5,

pode-se observar que o preco do carbono evitado na Mata Atlantica consiste em um

valor mais elevado do que em no bioma Amazénia. Isto reflete 0 maior custo de

oportunidade na Mata Atlantica, ou seja, o preco minimo do carbono exigido pelo

proprietario para ndo desmatar deve ser maior na Mata Atlantica porque a rentabilidade

do uso agropecuério é maior, especialmente se comparado com o bioma Amazonia.

Curva de Oferta de Carbono -
Pastagem/Pecuaria

RS 52,00

RS 47,00
o R$42,00
3
g» R$ 37,00 —4—Curvade Oferta de
a Carbono -

RS 32,00 Pastagem/Pecuaria

RS 27,00

RS 22,00

06 26 46 66 86 10,6
MtC Evitado
Grafico 4: Curva de oferta de carbono evitado oriundo

pecuaria/pastagem para o bioma da Mata Atlantica

da
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Fonte: Queiroz et al (2010)

Gréfico 5: Curva de oferta de carbono evitado oriundo da
pecuaria/pastagem para bioma Amazodnia

As variagbes na curva do Grafico 4 e 5 sdo explicados ja que ao aumentar o
preco da tC, &reas com alto custo de oportunidade, que antes ndo estariam dispostas a

evitar o desmatamento, passam a aceitar o instrumento do REDD.

Em um segundo cenério, ha a transformacdo da area florestada em area de
lavoura/agricola de baixa produtividade. Portanto, ao preco da terra agricola como base
para o célculo do custo de oportunidade da conservacdo, a curva de oferta de carbono

possui formato semelhante, mas com uma tendéncia mais acentuada de elevacao.
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Grafico 6: Curva de oferta de carbono evitado oriundo da lavoura/terra

agricola

Se 0 preco da tonelada de carbono alcancar R$ 38,00/tC, seriam evitadas

emissdes de pouco mais de 0,025 MtC. Ja ao preco limite de R$ 50/tC, a conservacgéo

evitaria pouco mais de 0,13 MtC. Em uma comparacdo dos dois cenarios, vé-se que as

terras de lavoura sdo apreciadas em relacdo as de pastagem, evitando a emissao de mais

tCO2.

Abaixo, é possivel observar a porcentagem (%) do custo de oportunidade da

conservacao que consegue pagar o carbono evitado da pastagem/pecuéria e da

lavoura/terra agricola. Para tal avaliacdo agrupou-se 0s municipios por mesorregiao

definidas pelo IBGE.
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Grafico 7: Porcentagem (%) do custo de oportunidade da conservacédo que
consegue pagar o carbono da pastagem/pecuéaria
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Gréfico 8: Porcentagem (%) do custo de oportunidade da conservacgdo que
consegue pagar o carbono da lavoura/terra agricola

Observa-se que para compensar todo o custo de oportunidade da conservacéao

(100%) € preciso um alto preco de carbono maior na lavoura do que na pastagem. A
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mesorregido Norte Fluminense, em que se localiza 0 municipio de Macaé que possui
grande parte do petr6leo no estado, apresentou o maior custo de oportunidade para a
conservacgao segundo o exercicio. Em contraste, o Noroeste Fluminense, regido que
apresenta indices de desenvolvimento humano bastante baixos se comparados com o
resto do estado, é onde o custo de oportunidade para evitar o desmatamento foi

estimado como mais baixo.

Deve-se ter em mente, contudo, as limita¢fes deste estudo. Nao foram avaliados
0s servicos ambientais, como a conservacdo da biodiversidade, regulacdo dos fluxos
hidricos, etc. Esta simulagdo acima demonstra que o REDD (carbono evitado) é um
mecanismo mais barato de ser implantado do que projetos de reflorestamento, por
exemplo, mesmo para uma area com alto custo de oportunidade como o Estado do Rio
de Janeiro. Entretanto, o potencial de projetos de REDD ¢é bastante limitado, devido ao
grande desmatamento j& ocorrido no bioma e ao aumento da governanca sobre as areas

florestais remanescentes, o desmatamento recente é relativamente pequeno.

Além disso, o valor da tonelada de carbono em média para evitar a emissdo de
carbono por desmatamento na regido € elevada quando comparado com o prego médio
da tonelada de carbono (€9,60 ou R$ 31,00) (Talberg et al, 2013, p. 8), tornando até
certo ponto limitado para conservar boa parte da Mata Atlantica. Isso se explica
principalmente pelo alto valor da terra nesta regido comparado a outros biomas como a
Amazonia. Juntamente com esse ponto, outra questdo importante de ser ressaltada que
inviabiliza a implementacdo de REDD no bioma da Mata Atlantica explica-se pela
menor intensidade de carbono por hectare quando comparado ao bioma da Amazodnia. A
intensidade de carbono para a Mata Atlantica, como ja apresentada anteriormente, é de
80tC, enquanto que para o bioma Amazonia, este valor é de 110tC (Seroa da Motta,
2002; Queiroz et al, 2010). Assim sendo, é necessario uma maior area para evitar a

mesma quantidade de carbono na Amazénia.

Como o bioma da Mata Atlantica ja encontra-se desmatado, observa-se,
portanto, a importancia da implantacdo de projetos de pagamento por servicos
ambientais que sejam capazes de restaurar/reflorestar o bioma da Mata Atlantica no

Estado do Rio de Janeiro. O reflorestamento € um mecanismo mais caro do que o
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simples pagamento para evitar o desmatamento, entretanto, como ja foi feito o
desmatamento, sé resta a opc¢ao de procurar recuperar a cobertura florestal no bioma da
Mata Atlantica para alcancar resultados expressivos e este assunto serd abordado na

proxima secao.

I11.2. Simulacéo para a restauracéo da cobertura florestal no Estado do Rio
de Janeiro

111.2.1. Metodologia

No caso de reflorestamento em areas privadas existe a necessidade de se criar
incentivos econbémicos que facam com que o proprietario da terra concorde em aderir ao
programa, uma vez que cabe a ele a decisdo sobre qual atividade implementar em sua

propriedade.

Diferentemente de terras legalmente designadas para a conservacao ambiental
(e, portanto, sem possibilidade de uso alternativo para agropecuaria), que sao
predominantemente publicas, onde os custos do projeto de reflorestamento sdo
expressos na quantidade de recursos necessaria para a compra de mudas, preparacédo do
solo e, principalmente, pagamento da méo-de-obra, e outros recursos de fiscalizacéo, no
caso da propriedades privadas € necessario calcular também o custo de oportunidade da
terra. Esse custo esta associado a perda de renda que o proprietério terd ao deslocar uma
atividade produtiva como agricultura, pasto ou expansao imobiliaria de uma cidade para
dedicar parte de sua area para o reflorestamento. Dessa forma, mecanismos que
compensem a perda de receitas dos fazendeiros sdo primordiais para 0 sucesso de
programas de reflorestamento nessas condi¢des (MCT, 2013)%.

Segundo a metodologia aplicada (MCT, 2013), para as emissées de CO2 devido
as atividades de petroleo e gas natural as areas que sao consideradas como fontes de
emissdes fugitivas sdo: exploracdo e producdo (E&P), refino e transporte. A emissédo

causada ao final da cadeia como queima de combustiveis em veiculos automotores, que

15 Deve-se salientar que esse mesmo argumento também pode ser utilizado para REDD.
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possuem volume muito maior, ndo sdo levadas em consideracéo nesta analise pois essa

responsabilidade deveria ser dos consumidores do combustivel.

Fazem parte das emissbes associadas ao petroleo e gas natural, emissbes
fugitivas de CH4 na extracdo, no transporte e na distribuicdo, por dutos e navios, de
petroleo e gas natural, e durante o processamento nas refinarias. Entretanto, em tal
simulacdo sera abordado somente as emissdes de CO2 que responde por grande parte
das emissdes no estado do Rio de Janeiro (MCT, 2013, p.12).

O estudo do MCT (MCT, 2013) estima as emissdes anuais fugitivas de gases de
efeito estufa no Brasil com uma série histdrica de 1990 até 2010 para as trés diferentes
cadeias. A partir desses dados foi feita uma projecdo para os 30 anos seguintes, ou seja,
até 2040. Para a projecdo, estimou-se um aumento das emissdes em 3% a.a., estimativa
conservadora (abaixo do aumento de 4% a.a. de 1990 até 2010) j& que espera-se que
cresca ainda mais a pressao por conta das mudangas climaticas. Sabe-se que essa
projecdo, na verdade, estd diretamente relacionada com o avango tecnologico que

contribui para a reducdo da emissdo de gases de efeito estufa.

Para a simulagdo foi também utilizado o dado oferecido pelo estudo da
Fundacdo Brasileira para o Desenvolvimento Sustentavel (FBDS, 2010) em que a
capacidade de sequestro total de carbono por hectare no bioma da Mata Atlantica é de
268 tCO2e/ha.

Portanto, a partir dos dados de MCT (2013) e a projecdo feita para 2040,

calcula-se a area a ser reflorestada em todo o Brasil como:

AR = Ei + 268

i- de 2010 até 2040

Onde:

AR = area a ser reflorestada

Ei = emissdo anual (de 2010 até 2040) do setor petrolifero
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A legislacdo brasileira destina mais recursos para as areas produtoras, e
logicamente imagina-se que esses recursos serdo investidos em suas proprias regides.
Entdo, assume-se a hipdtese que o Rio de Janeiro, como detentor atualmente de 75% da
receita dos royalties e participacdo especial, ird investir para reflorestar 75% da area
total a ser reflorestada no Brasil (AR * 75%). Com isso, 0 objetivo de neutralizar a
emissdo de gases de efeito estufa, implicando em menos custos para as geracoes futuras
para a adaptacao aos efeitos das mudancas climéticas sera alcancado.

Para recuperar tal area, utiliza-se dois cenarios: um mais conservador em que 0
custo de reflorestamento por hectare é de R$ 10.000, e um cenario menos conservador
em R$ 5.000 por hectare recuperado (FBDS, 2010). Dentre os custos de reflorestamento
estd incluido o pagamento aos proprietarios rurais pelo servico ambiental prestado e

incentivos para o desenvolvimento de préaticas sustentaveis com retorno financeiro.

1° Cenério: VR1: R$ 10.000 * AR

2° Cenério: VR2: R$5.000 * AR

Onde:
VR1 = Valor (em R$) para reflorestar no 1° cenario
VR2 = Valor (em R$) para reflorestar no 2° cenario

A partir dessa metodologia, procura-se observar qual o valor financeiro
necessario para restaurar a cobertura florestal no Estado do Rio de Janeiro, capaz de

neutralizar as emiss@es fugitivas geradas pelo setor petrolifero no Brasil.

111.2.2. Resultados

A projecéo feita para as emissdes de tCO2 entre 2010 e 2040 fez com que as
emissOes passassem de 13 milhdes tCO2 em 2010 para 25 milhdes tCO2 em 2040. A
partir desse valor, ao dividi-lo por 268tCO2/ha (FBDS, 2010), sendo esta a capacidade
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de sequestro de carbono por hectare reflorestado no bioma da Mata Atlantica, € obtida a
area anual a ser reflorestada. A soma anual desta area entre 2010 e 2040 aponta a
necessidade de recuperacdo de 2 milhdes de hectares de bioma da Mata Atlantica para
todo o Brasil com o intuito de neutralizar a emissdo de gases de efeito estufa causados

pelo setor de petroleo até 2040.

A partir de estudo feito pela FBDS (2010), obteve-se dois cenarios, um
conservador com um custo de reflorestamento de R$ 10 mil reais por hectare

conservado, e outro otimista com custo de R$ 5 mil reais por hectare conservado.

O resultado, portanto, é obtido pela multiplicacdo do custo de reflorestamento
por hectare pela area a ser reflorestada. Para o cendrio mais conservador seriam
necessarios R$ 21 bilhGes para os 30 anos, com um dispéndio anual de pouco mais de
R$ 710 milhdes. Enquanto isso, 0 cendrio otimista atinge R$ 10 bilhdes para os 30 anos,
ou R$ 350 milhdes de reais por ano. Esta informacéo € para todo o Brasil.

Todavia, como ja afirmado anteriormente, o Estado do Rio de Janeiro apresenta
uma enorme importancia na producdo e arrecadacdo de royalties de petr6leo no pais.
Segundo dados da ANP (2013) somente em 2012 foram obtidos pelo Estado do Rio de
Janeiro e municipios fluminenses, agregadamente, mais de R$ 12 bilhdes com
Participacdo Especial e Royalties de Petréleo, respondendo por cerca de 75% da receita

dos royalties e participagdes especiais totais pagos noBrasil.

Para isso, 0 estado do Rio de Janeiro deveria investir cerca de R$ 16 bilhGes
(3 VR1) durante os 30 anos para um cenario mais conservador, com uma média de R$
550 milhdes por ano. Da mesma forma, em um cenario menos conservador tal valor
cairia para R$ 8 bilhdes (3 VR2) durante os 30 anos, com uma média de R$ 270 milhdes
por ano. Tal valor significa cerca de 1% a 3% do valor arrecado anualmente pelo estado

do RJ e municipios fluminenses.

O Gréafico 9 abaixo apresenta o gasto anual necessario para neutralizar as

emissdes causadas anualmente pelo setor petrolifero:
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Gréfico 9: Evolucdo anual do gasto no Estado do Rio de Janeiro para o
reflorestamento da Mata Atlantica (2010 -2040)

Portanto, uma parcela relativamente pequena dos royalties destinados a um PSA
de reflorestamento nativo seria capaz de neutralizar as emissdes de gases de efeito
estufa fugitivos causados pelo setor de petroleo anualmente?®. Tal neutralizagdo geraria
uma melhora do servico ambiental prestado pelas florestas da Mata Atlantica por meio

do sequestro de carbono, além de outros servigos ambientais ndo definidos no exercicio.

16 Salienta-se que as emissdes historicamente causadas antes de 2010 ndo foram levadas em
conta no calculo, sendo o passivo ambiental do setor petrolifero ainda maior.
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Capitulo IV — Conclusao e limitac6es do estudo

O trabalho apresenta apenas dados para o servigo ambiental “carbono”.
Entretanto, o texto sugere para trabalhos futuros avaliagbes de outros servicos
ambientais como beleza cénica, regularizacdo hidrica e conservacao da biodiversidade,

dentre outros.

Outra limitacdo do exercicio esta no fato de que ha uma incerteza por parte da
producdo futura de barris de petroleo, valor que afeta diretamente a arrecadagcdo com 0s

royalties de petréleo até 2040.

Além disso, outra sugestdo consiste na modificacdo feita no Cddigo Florestal
pela Lei 12.651/12 (BRASIL, 2012) e o impacto que isto teria em tais areas privadas,
podendo ser testados em futuros estudos. Da mesma forma, os efeitos da mudanca na
legislacdo que afeta a distribuicdo dos royalties para os estados e municipios produtores
de petrdleo pela Lei n°® 12.858/13 (BRASIL, 2013) deve ser estudada. Entretanto, a falta

de informacdes dificulta a anélise no presente momento.

De todo modo, espera-se que esta contribuicdo possa dar continuidade a novos

estudos que aprofundem o tema no futuro.

Esta dissertacdo teve como objetivo explorar o uso dos royalties de petroleo para
que atenda as necessidades tanto das geracdes presentes quanto das geracGes futuras,
conforme o Principio da Justica Intergeracional.

O petréleo é um recurso natural que apresenta importancia econdmica, social e
ambiental. Sua atividade é caracterizada por significativos impactos ambientais e por
conta disso, o setor vé-se obrigado a compenséa-los, através do Principio do Poluidor

Pagador.

O petrdleo, por ser um recurso natural exaurivel, tende a diminuir seu estoque
cada vez que ha sua exploracdo pois ndo € possivel retornar a sua situacdo original
(geogréfica, fisica e quimica). Por isso, Hotelling (1931) associa o recurso natural a sua

renda de escassez, chamado de Regra de Hotelling, a partir de um modelo de otimizacao



107

em que o detentor do recurso natural extrai o recurso a uma taxa de exploracdo étima

capaz de maximizar o bem-estar.

A dissertacdo apresentou que os recursos dos royalties devem ser utilizados de
diferentes formas como na educacéo, saude, infra-estrutura, e outras atividades capazes
de acumular capital no futuro, definidas por Hartwick (1977) como bens reproduziveis.
Assim, o pais torna-se cada vez menos dependente do recurso natural, no caso o
petrdleo. Entretanto, os royalties também podem, e devem, ser utilizados na provisao de
externalidades positivas, capazes de mitigar determinados impactos ambientais,

assegurando a justica intergeracional.

Os sistemas de pagamento por servi¢cos ambientais (PSA), portanto, surgem
como um importante mecanismo oriundo da maior percepcdo por parte da sociedade
para a deterioracdo dos servicos ambientais como: regulacdo do clima, da &gua, de
enchentes, servicos de suporte (polinizacéo, por exemplo), proviséo de alimentos dentre
outros (MEA, 2005).

Assim, os sistemas de PSA sdo esquemas inovadores conhecidos como transacao
voluntaria ou compulséria, na qual um servico ambiental bem definido, ou um uso da
terra que possa assegurar este servico, é adquirido por, pelo menos, um comprador de
no minimo, um provedor, sob a condi¢do de que ele garanta a provisdo do servico
(Wunder, 2008).

A dissertacdo abordou as diferentes formas de PSA e seus diferentes objetivos,
apresentando exemplos de PSA pelo pais e pelo mundo, além de abordar as principais
criticas ao sistema, principalmente introduzidas pela visdo institucionalista (Muradian et
al, 2010; Corbera et al, 2009; Vatn, 2010).

Ao fim da dissertacdo, foi possivel fazer dois exercicios empiricos para o bioma
da Mata Atlantica no estado do Rio de Janeiro: o primeiro foi a implementagdo de um
programa de Reducdo de Emissdes de Carbono por Desmatamento Evitado (REDD) e o
segundo foi um programa de reflorestamento da cobertura vegetal na regido analisada.
A dissertacdo observa que a aplicacdo de REDD ¢ limitada a regido pelo fato da menor

area a ser evitada, uma vez que observa-se que ja houve um grande desmatamento no



108

bioma da Mata Atlantica. Por conta desses fatores, o segundo exercicio, 0
reflorestamento da cobertura vegetal no bioma, teria maior alcance, sendo necessario
um pequeno dispéndio dos royalties de petroleo anualmente (de 1% a 3%) que sera
capaz de neutralizar as emissdes de gases de efeito estufa fugitivos causados pelo setor
de petroleo anualmente até 2040, apesar do alto custo de oportunidade da terra na

regiéo.

Conclui-se que o sistema de PSA pode ser um instrumento importante para a
promocdo da justica intergeracional para as geracdes futuras e atuais, devendo ser

implantado a nivel nacional com uma legislagéo propria para o tema.
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