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1. Introdugao

Os Dialogos Setoriais Unido Europeia (UE) — Brasil sobre a dimensao
ambiental do desenvolvimento sustentavel, em particular o didlogo sobre pagamentos
por servicos ecossistémicos (PSE), sao iniciativas coordenadas pelo Ministério de
Meio Ambiente (MMA) e pela Direcdo Geral de Meio Ambiente da Comiss&o Europeia
que objetivam contribuir para a constru¢cao de uma base de referéncia para orientar a
tomada de decisdo sobre o uso de PSE como instrumento de politicas publicas
ambientais no Brasil, além de identificar possibilidades de cooperagao com a UE no
tema de PSE.

Nesse contexto, o MMA e a UE coordenam uma rodada de discussdoes em
grupos tematicos, através da plataforma virtual da Comunidade de Aprendizagem
(CdA) em Pagamentos por Servigos Ambientais (PSA), sobre o tema “financiamento
de estratégias de PSA”, especialmente com o envolvimento do setor privado’.

O objetivo deste documento é apresentar um resumo dos principais assuntos a
serem debatidos no grupo tematico agua e oferecer uma bibliografia inicial que
possibilite aos participantes do debate um ponto de partida para as discussdes. Na
secao 2 revisamos o marco legal que norteia a cobranga pelo uso da agua no Brasil e

programas de PSA em geral. Em seguida, na secido 3, resumimos as experiéncias

1 Este texto considera os termos pagamentos por servigos ecossistémicos (PSE) e
pagamentos por servigcos ambientais (PSA) a mesma coisa, ou seja, ambos os termos referem-
se a todos os bens e servigos que sao gerados pelo meio ambiente e que gerem beneficios
para os seres humanos. O leitor encontrara em Shelley (2011) uma discussao sobre algumas
diferengas semanticas entre os dois termos.
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brasileiras em projetos de PSA para agua, com énfase no financiamento destes
projetos. Finalmente, sugerimos algumas questdes relevantes que deverdo ser
discutidas no @mbito do forum tematico agua.

Inicialmente, cabe conceituar pagamentos por servicos ambientais de maneira
que o leitor iniciante no assunto tenha maiores subsidios para a discussdo. Segundo
Agéncia Nacional de Aguas (2008), pagamentos por servigos ambientais s&o
transferéncias financeiras de beneficiarios de servicos ambientais para os que, devido
a praticas que conservam a natureza, fornecem esses servicos ambientais. Esse
sistema ocorre quando aqueles que se beneficiam de algum servico ambiental gerado
por certa area realizam pagamentos para o proprietario ou gestor da area em questéao.
Ou seja, o beneficiario faz uma contrapartida visando o fluxo continuo e a melhoria do
servico demandado. Os beneficiarios sdo todos os agentes, privados ou publicos, que
sdo favorecidos pelos servicos ambientais oriundos de praticas que conservam a
natureza, incluindo-se 6rgaos gestores como Comités de Bacias Hidrograficas. No
grupo dos fornecedores de servigos destacam-se areas onde o uso do solo por parte
dos proprietarios, agricultores em sua maioria, enfraquece a geragdo dos servicos,
mas onde uma mudanca das praticas correntes pode fortalecer a oferta dos servigos
ambientais (ANA, 2008).

Segundo Seroa da Motta e Ortiz (2012), o alcance de um programa de PSA
depende (i) da sua capacidade de focalizagido, ou seja, que o beneficio alcance o
agente social que dele precise; (ii) da sua compatibilidade — que o montante e a
periodicidade do pagamento realmente incentivem a mudanga de comportamento dos
agentes; e (iii) da sua abrangéncia — que o programa atinja 0 maior nimero possivel

de provedores de servicos ambientais.

2. Marco Legal da Gestdo dos Recursos Hidricos e PSA para Agua

2.1. Contextualizagao

Os dispositivos legais para gestdo dos recursos hidricos no Brasil existem
desde 1934, quando o Cddigo de Aguas ja previa o principio do usuario-pagador.
Segundo WWEF-Brasil (2012), o arcabougo legal-institucional brasileiro na questéo das
cobrangas pelo uso da agua s6 avangou com a promulgagédo da Constituicdo Federal
de 1988, que passou a considerar a agua como bem de dominio publico e instituiu o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH). Porém, a

consolidagdo dessas medidas somente se deu com a aprovagdao da Lei Federal



9.433/974, que estabeleceu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e criou o

SINGREH, descrita mais adiante neste documento.

Existem hoje no Brasil diferentes cobrangas que direta ou indiretamente

relacionam-se com recursos hidricos: (i) a cobranga por abastecimento de agua e

tratamento de esgoto; (ii) a outorga de uso de recursos hidricos; (iii) a cobranca pelo

uso da agua nas Bacias Hidrogréficas; e (iv) a compensacao financeira pelo uso de

recursos hidricos (Almeida, 2012). O Quadro 1 resume os fundamentos juridicos, as

bases para calculo do valor a ser cobrado e a natureza juridica da cobrancga para cada

tipo de cobranga incidente sobre o recurso agua no Brasil.

Quadro 1: Tipos de Cobrancgas Incidentes aos Recursos Hidricos:

Nome Fundamento Base Calculo Natureza
Juridica
Abastecimento | Servigos de saneamento prestados pelas | Volume de agua Tarifa
de agua e concessionarias de servigos publicos de tratada e volume de | (preco
tratamento de | tratamento e fornecimento de agua, esgoto captado e publico)
esgoto captacéo e tratamento de esgoto. destinado
Poder de policia das aguas para Valor calculado
Outorga de implantagao de qualquer empreendimento | pelo exercicio do
uso de cujo uso da agua venha a alterar o poder de policia e Taxa
recursos regime, a quantidade ou a qualidade das | processo de
hidricos aguas de rios, ribeirbes, corregos e lagos. | concessao de
(Mais comumente usada nos Planos autorizagéo (os
Estaduais de Recursos Hidricos) Comités de Bacia
podem criar
diferentes bases de
calculo)
¢ A agua € um bem publico de valor
econdmico;
¢ Incentivar o uso racional e sustentavel
Cobranca pelo | da agua; Volume de agua Precgo
uso da agua ¢ Obter recursos financeiros para o captado publico
nas Bacias financiamento dos programas e
Hidrograficas intervengdes contemplados nos planos de
recursos hidricos e saneamento;
¢ Distribuir o custo socioambiental pelo
uso degradador e indiscriminado da agua;
¢ Instrumento de planejamento, gestéo
integrada e descentralizada do uso da
agua e seus conflitos.
Compensacdo | Reconhecimento de valor econdmico de
financeira pelo | propriedade da Unido aos potenciais Valor da energia Receita
uso de hidrelétricos produzida originaria
recursos patrimonial
hidricos

Fonte: Adaptado de Almeida (2012).

A cobranga por abastecimento de agua e saneamento, como o nome ja diz,

refere-se a cobertura dos custos que a sociedade possui com a provisao dos servigos

de abastecimento de agua potavel e esgotamento sanitario, e ndo pela agua bruta




utilizada pela populagdo. O que se cobra dos consumidores é o prego (publico)? que
financia os respectivos servigos de tratamento da agua (captagio, tratamento e
distribuicdo da agua tratada) e de esgotamento sanitario (coleta, transporte e
destinacéo do residuo)®.

A outorga € uma autorizagdo concedida pelo poder publico aos usuarios,
publicos ou privados, para a utilizagdo do recurso hidrico por um prazo determinado e
nos termos e condi¢cdes expressos na outorga. Através da outorga, o érgdo ambiental
executa a gestdo quantitativa e qualitativa do uso da agua. Estéo sujeitos a outorga os
seguintes usos: (i) derivagdo ou captacdo de agua e extracdo de agua de aquifero
subterraneo, ambos para consumo final ou insumo de producao; (ii) langamento em
corpo hidrico de esgotos e residuos solidos ou gasosos; (iii) aproveitamento dos
potenciais hidrelétricos; e (iv) outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a
qualidade da agua. Ao outorgado é cobrada uma taxa para recompensar 0s servigos
de controle e fiscalizagdo prestados pela administragao publica (Almeida, 2012)*.

A cobranga pelo uso da agua foi instituida pela Lei 9.433/1997, descrita mais
adiante neste relatério, € um instrumento de cobranga que almeja a racionalizagao do
uso do recurso natural. Dessa maneira, a cobranga é um preco publico, fixado de
comum acordo entre os integrantes do Comité de Bacia Hidrografica, que induz os
usuarios ao uso racional da agua e a redugdo agregada no seu uso. Neste sentido, o
critério de formacao do precgo € o de preco de inducéo (Seroa da Motta e Ortiz, 2012).
Estao sujeitos a cobranga pelo uso da agua os usudrios outorgados cujos usos dos
recursos hidricos impliquem alteracdo no regime, na qualidade ou quantidade da agua
de um corpo hidrico, inclusive no aquifero subterrdneo, excetuando-se 0s usos
considerados insignificantes pelo comité gestor de bacia. Em nivel federal (rios de
dominio da unido), a cobranca pelo uso da agua estd implantada na bacia do rio
Paraiba do Sul desde margo de 2003 e na bacia dos rios Piracicaba, Capivari e

Jundiai desde janeiro de 2006. Em nivel estadual, a cobranca pelo uso dos recursos

2 Pregos publicos s&o as receitas cobradas pelo Estado considerando o interesse dos setores
privados na atividade realizada pelo governo e a existéncia de um interesse publico geral e
coletivo na atividade desempenhada (Almeida, 2012).

3 Ver Seroa da Motta e Ortiz (2012) para uma discuss&o sobre os critérios para a geragéo de
precos econdmicos orientados para reduzir as externalidades negativas no uso de um recurso
ambiental. O prego de indugao é determinado para atingir certo nivel agregado de uso do
recurso; o prego de financiamento esta associado a um nivel de orgamento predeterminado a
ser obtido com os pagamentos.

4 Segundo Almeida (2012), o usuario de dgua pode pagar uma taxa ao 6rgéo regulador
(Estadual) no momento da outorga. Entretanto, nos corpos hidricos de dominio da Unido a
ANA nao faz essa cobranga.



hidricos esta prevista em todas as leis estaduais aprovadas (ver secao 2.5), mas esta
efetivada de fato somente no Rio de Janeiro e Sao Paulo (WWF-Brasil, 2012).

A compensacéo financeira pelo uso de recursos hidricos (CFURH) por parte de
usinas hidrelétricas € um pagamento pelo uso do recurso para o desenvolvimento de
uma atividade econbmica e visa compensar estados e municipios pelas externalidades
negativas provocadas pela instalacdo de uma usina hidrelétrica (WWF-Brasil, 2012). A
CFURH esta para os recursos hidricos assim como os royalties estdo para o petréleo
ou a compensacgao financeira pela exploracdo de recursos minerais esta para o
minério. E a cobranca pela participacdo da Unido em setores econdmicos que

exploram seus bens (Almeida, 2012).

2.2. Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH)

A Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997 instituiu a Politica Nacional de
Recursos Hidricos e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (SNGRH). Esta lei estabelece como instrumentos de gestdo de recursos
hidricos, entre outras coisas, a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos, a
cobranga pelo uso de recursos hidricos e os Planos de Recursos Hidricos, que sao
planos diretores que visam fundamentar e orientar a implantagdo da Politica Nacional
de Recursos Hidricos e o gerenciamento dos recursos hidricos. A Lei 9.433/1997
estabelece a cobranga pelo uso da agua como um instrumento de gestao dos
recursos hidricos, com o objetivo de introduzir valor econémico a um recurso
escasso, e delega aos comités de bacia o ordenamento do uso do recurso e o
estabelecimento dos precos (publicos) cobrados aos usuarios outorgados. Ja o
Plano Nacional de Recursos Hidricos, outro instrumento de gestdo previsto na Lei
9.433/1997, tem como objetivo “estabelecer um pacto nacional para a definicdo de
diretrizes e politicas publicas voltadas para a melhoria da oferta da agua, em
quantidade e qualidade, gerenciando as demandas e considerando ser a adgua um
elemento estruturante para a implementagcao das politicas setoriais, sob a dética do
desenvolvimento sustentavel e da inclusdo social”™. Nos dois casos, os
instrumentos de gestdo de recursos hidricos nado lidam diretamente com
pagamentos por servicos ambientais para agua, mas criam as condigoes
institucionais para o desenvolvimento de programas de PSA para agua, como por

exemplo, o Programa Produtor de Agua descrito na secéo 3.1.

5 Fonte: http://www.cnrh.gov.br/preconferencia/apres/PNRH2025_versao25-03-2010.pdf.
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Os Planos de Recursos Hidricos sdo planos de longo prazo, com horizonte de
planejamento compativel com o periodo de implantagdo de seus programas e projetos,
tendo o seguinte conteudo minimo: (i) diagndstico da situagdo atual dos recursos
hidricos; (ii) anadlise de alternativas de crescimento demografico, de evolugcéo de
atividades produtivas e de modificagbes dos padrées de ocupagdo do solo; (iii)
balanco entre disponibilidades e demandas futuras dos recursos hidricos, em
quantidade e qualidade, com identificagcdo de conflitos potenciais; (iv) metas de
racionalizagao de uso, aumento da quantidade e melhoria da qualidade dos recursos
hidricos disponiveis; (v) medidas a serem tomadas; programas a serem desenvolvidos
e projetos a serem implantados, para o atendimento das metas previstas; (vi)
prioridades para outorga de direitos de uso de recursos hidricos; (vii) diretrizes e
critérios para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos; e (viii) propostas para a
criacdo de areas sujeitas a restricdo de uso, com vistas a protegdo dos recursos
hidricos (ANA, 2008).

O Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), que foi aprovado pelo
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) em 30 de janeiro de 2006, é
constituido pelos seguintes documentos principais: Sintese Executiva; Panorama e
Estado dos Recursos Hidricos no Brasil (volume 1); Aguas para o Futuro - Uma Visao
para 2020 (volume 2); Diretrizes (volume 3); Programas Nacionais e Metas (volume 4).
Apds a elaboragao e aprovacdo do PNRH, iniciou-se a etapa de implantagdo do
PNRH, sendo que a atividade essencial € o desenvolvimento do documento

denominado Estratégias de Implementacdo do Plano Nacional de Recursos Hidricos,

cujo objetivo & definir como materializar o que foi proposto no PNRH®.

2.3. Artigos 47 e 48 da Lei do SNUC (Lei n°. 9.985/2000)’

“Art. 47”: O 6rgao ou empresa, publico ou privado, responsavel
pelo abastecimento de agua ou que faca uso de recursos
hidricos, beneficiario da protegdo proporcionada por uma
unidade de conservacdo, deve contribuir financeiramente
para a protecao e implementagcdo da unidade, de acordo

com o disposto em regulamentacao especifica (Regulamento);

6 Fonte: http://www2.ana.gov.br/Paginas/servicos/planejamento/planoderecursos/pnrh.aspx.

7 Esta segado baseia-se em documentos elaborados por Almeida (2012) e WWF- Brasil (2012),
realizados dentro de recente estudo sobre a regulamentagao dos artigos 47 e 48 da Lei do
SNUC.
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Art. 48: O 6rgdo ou empresa, publico ou privado, responsavel
pela geracao e distribuicdo de energia elétrica, beneficiario da
protecdo oferecida por uma unidade de conservagao, deve
contribuir  financeiramente para a protegdo e
implementagao da unidade, de acordo com o disposto em

regulamentacao especifica (Regulamento). (Brasil/MMA, 2011)

A base legal para os artigos 47 e 48 da lei do SNUC, segundo Almeida (2012),
foi introduzida no ordenamento juridico brasileiro pela Resolugdo CONAMA n°.
10/1987, que definia a compensagdo ambiental exigida a empreendimentos que
pudessem danificar florestas e outros ecossistemas®. A Resolugdo CONAMA 02/1996
substituiu a anterior e ampliou o objeto da compensac&o ambiental, permitindo que os
recursos arrecadados fossem aplicados em outras unidades de conservagao publicas
de protecao integral que inicialmente previstas na resolugcao anterior. Finalmente, a Lei
do SNUC, em seu artigo 36, disciplinou o instituto da compensacédo em termos legais,
sendo regulamentado através do Decreto 4.340 de 22 de agosto de 2002 e pela
Resolucdo CONAMA n°. 371.

Entretanto, ainda segundo Almeida (2002), ndo ha consenso sobre a natureza
juridica da cobranga ambiental, ainda que tenha sido julgado constitucional pelo
Supremo Tribunal Federal’, o que permite observar um cendrio de cobrangas por
servicos ambientais consistente com os principios do poluidor-pagador, usuario-
pagador e conservador-recebedor. Na verdade, o STF reconhece que a compensacao
ambiental representa uma contrapartida, financeira ou néo, pelo impacto nos bens
ambientais decorrentes de um empreendimento ou atividade econdémica, cumprindo o
papel de compensar os demais titulares do direito difuso ao meio ambiente equilibrado
pelas externalidades provocadas pela atividade econdémica (Acérddo 2650/2009 —
Plenario. Processo 021.971/2007-0).

A contribuigao financeira prevista nos artigos 47 e 48 da Lei do SNUC, nédo
se trata de cobranca pelo uso da agua, mas cobranga pelo beneficio auferido
pela protecdao proporcionada pelas UCs aos corpos hidricos, um auténtico

pagamento por servicos ambientais em obediéncia aos principios consagrados pelo

8 Ainda que a compensagdo ambiental seja diferente das cobrangas previstas nos artigos 47 e
48 da Lei do SNUC, a inovadora aplicagéo de principios do direito ambiental nos dois casos
permite a andlise feita por Almeida (2012).

9 Acérdao do STF em julgamento da ADI 3.378-6 DF ajuizada pela CNI com a finalidade de ver
declarada a inconstitucionalidade do artigo 36 da Lei do SNUC, sobre compensagdo ambiental.



STF na questdo da compensagao ambiental — poluidor-pagador; usuario-pagador e
conservador-recebedor. A cobranga pelo uso da agua por captagédo e langamento de
efluentes é um instrumento de regulacdo empregado para transformar o
comportamento do usuario (principio do usuario/poluidor-pagador), enquanto as
cobrangas previstas nos artigos 47 e 48 da Lei do SNUC vinculam os pagamentos
para as areas que protegem os recursos hidricos (principio do protetor-recebedor). E
por isso que a Lei do SNUC se refere a esta cobranga como sendo uma contribuicdo
financeira e ndo uma mera cobranga pelo uso da agua (Almeida, 2012).

Do ponto e vista puramente econdmico, a cobrang¢a da contribuicdo financeira
mencionada nos artigos 47 e 48 da Lei do SNUC difere conceitualmente daquela
promulgada na Lei 9.443 (PNRH) uma vez que os custos de provisdo da UC, os quais
deverdo ser cobertos pelos usuarios de recursos hidricos protegidos por esta,
independem do nivel de escassez do recurso e, portanto, se distingue do nivel de
precos cobrados pelo uso da agua (preco de inducdo de comportamento). Nesse
sentido, o critério dominante para a formagao de preco para a cobranca prevista nos
artigos 47 e 48 devera ser, segundo Seroa da Motta e Ortiz (2012), o de recuperagao
de custos de implementacao e manutengao; ou prego de financiamento.

Os artigos 47 e 48 da Lei do SNUC trazem de forma inequivoca a teoria dos
pagamentos por servigos ecossistémicos em seu conteudo, pois obrigam aqueles que
se beneficiam de um servigo especifico (a protecao hidrica) a pagar para aqueles que
oferecem tal servigo, no caso as unidades de conservagao. Entretanto, o Brasil carece
de legislacao especifica regulamentando tais pagamentos. A auséncia de lei federal
especifica ndo mitiga a existéncia e legalidade do instituto. Almeida (2012) conclui que
existe suporte juridico suficiente no sistema brasileiro para a aplicagdo pratica de
incentivos econOmicos para a conservagao ambiental e o uso responsavel dos
recursos naturais. Finalmente, Almeida (2012) discute o arranjo institucional das UCs
necessario para a instituicdo da cobranga prevista nos artigos 47 e 48. O Quadro 2

resume este arranjo sugerido.

Quadro 2: Sugestdo de Arranjo Institucional

Instrumento de gestéo / arranjo SNGRH SNUC
institucional
Unidade de gerenciamento dos RH Bacia Hidrografica Unidade de Conservacgéo
Ente deliberativo Comité de Bacia Conselho Gestor
Ente Executivo Agéncia de Bacia Orgéo tutela/IBAMA
Instrumentos de gestao Cobrancga pelo uso da agua | Contribuicao financeira

Nota: SNGRH — Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; SNUC — Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza.
Fonte: Almeida (2012).




Um tema recorrente na discussao refere-se a possibilidade de considerar a
cobranga pelo uso da agua em uma Unidade de Conservagao como um caso de
bitributacao (pelo SNUC e pelo SNGRH). Aimeida (2012) argumenta que é possivel
que seja implantada a cobranga pelo uso da agua baseada na Lei 9433/97 (corpos
hidricos de dominio da Unido) ou nas leis estaduais respectivas (corpos hidricos de
dominio estadual) nas bacias onde estdo inseridas as UCs. Na auséncia de uma
regulamentacdo que proiba tal pratica, a cobranca incidird sobre todos os usos
localizados na bacia, incluindo aqueles situados dentro dos limites geograficos de uma
UC. Como a bitributacdo é vedada por lei, a dupla cobranca deve ser evitada de
qualquer forma e, assim, a regulamentacdo da contribuicdo financeira deve prever a
nao aplicagdo da cobranga pelo uso da agua aos favorecidos diretos da protecéo
oferecida pela UCs. Dessa maneira, a cobrancga pelo uso da agua em UC sé podera
ser sobre o uso indireto da agua. O que pode ser feito em relagédo ao uso direto é que
as bacias, conforme os seus arranjos institucionais, repassem as UCs parte da
arrecadacao obtida com a cobranca pelo uso da agua, quando estas estiverem no
mesmo territdrio. “A regulamentagcéo a ser proposta devera evitar a dupla cobranca e
permitir a aplicagcdo do conceito protetor-recebedor determinado pela Lei do SNUC, a
proposta deve ser de compatibilizar a cobranga pelo uso da agua prevista na Lei das
Aguas e a contribuicdo financeira prevista nos Artigos 47 e 48, sem que elas tenham
exatamente os mesmos fundamentos e finalidades” (Almeida, 2012).

Dessa maneira, Almeida (2012) sugere que existem duas possibilidades para
cobranga pelo aproveitamento da agua em beneficio das UCs: (i) pela regulamentagao
dos artigos 47 e 48 da Lei do SNUC, ou (ii) através da destinagcdo de parte dos
recursos das cobrancas efetuadas pelas bacias hidrograficas para as UCs, conforme
estabelecido na Lei das Aguas, por meio dos Comités e Agéncias de Bacias, Planos

de Recursos Hidricos e legisla¢des estaduais.

2.4. Projeto de Lei 792/2007 — Lei do PSA

Atualmente, o PL 792/2007 esta aguardando parecer da Comissao de Finangas
e Tributagcdo da Camara dos Deputados, tendo tramitado pelas comissdes de

Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR) e de Meio

10 Os usuarios diretos sdo aqueles cujo uso ocorre dentro dos limites geograficos das UCs,
seja captando agua, diluindo efluentes ou fazendo outros usos que requerem outorga. Logo, os
usuarios indiretos sdo aqueles cujos usos acontecem fora dos limites geograficos das UCs,
entretanto, o uso se da em corpos hidricos que, por estarem localizados na mesma bacia das
UCs, de alguma forma se beneficiam da prote¢ao oferecida pelas bacias encontradas nas UCS
e até mesmo pela protecgao inerente as UCs (Almeida, 2012).
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Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADS), sempre aprovado com pareceres
favoraveis apds modificagdes e acertos no seu texto.

O Projeto de Lei (PL) 792, de 19 de abril de 2007, define os servigcos
ambientais e prevé a transferéncia de recursos, monetarios ou ndo, aos agentes que
ajudam a produzir ou conservar estes servigos mediante a adogdo de praticas,

técnicas e sistemas que beneficiem a todos:

“Art.1° Consideram-se servicos ambientais aqueles que se
apresentam como fluxos de matéria, energia e informacao de
estoque de capital natural, que combinados com servigos do
capital construido e humano produzem beneficios aos seres
humanos, tais como:

| - os bens produzidos e proporcionados pelos
ecossistemas, incluindo alimentos, agua, combustiveis, fibras,
recursos genéticos, medicinas naturais;

Il - servigos obtidos da regulagdo dos processos
ecossistémicos, como a qualidade do ar, regulagdo do clima,
regulacdo da agua, purificacdo da agua, controle de eroséo,
regulacdo de enfermidades humanas, controle bioldgico e
mitigacéo de riscos;

Il - beneficios ndo materiais que enriquecem a
qualidade de vida, tais como a diversidade cultura, os valores
religiosos e espirituais, conhecimento — tradicional e formal —,
inspiracdes, valores estéticos, relagdes sociais, sentido de
lugar, valor de patriménio cultural, recreagao e ecoturismo;

IV - servicos necessarios para produzir todos os outros
servigos, incluindo a produgao primaria, a formacao do solo, a
producao de oxigénio, retencdo de solos, polinizagdo, provisdo
de habitat e reciclagem de nutrientes.

Art. 2°. Todo aquele que, de forma voluntaria, empregar
esforgos no sentido de aplicar ou desenvolver os beneficios
dispostos no Art 1° desta lei fara jus a pagamento ou
compensacéo, conforme estabelecido em regulamento.

Art. 3° O Poder Executivo regulamentara esta lei no prazo de
180 (cento e oitenta dias) contados de sua vigéncia.

Art. 4°. Esta lei entra em vigor na data de sua publicacio.”

Fonte: www.camara.gov.br
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O substitutivo 3 da Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e
Desenvolvimento (CAPADR), de 26 de maio de 2010, (i) estabelece conceitos,
objetivos e diretrizes da Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais
(PNPSA); (ii) institui a Comissdo Nacional de Politica de Pagamento por Servigos
Ambientais (CNPSA); (iii) cria o Programa Federal de Pagamento por Servigos
Ambientais (ProPSA) e, em seu artigo 11, (iv) cria o Fundo Federal de Pagamento
por Servicos Ambientais (FunPSA).

A CNPSA é uma instancia colegiada formada por representantes de varios
ministérios (Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; Cidades; Desenvolvimento Agrario;
Meio Ambiente; Minas e Energia; Pesca e Aquicultura; Planejamento, Orcamento e
Gestéo), da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), do BNDES, da EMBRAPA, da FUNAI,
do ICMBio e sete membros da sociedade civil representando entidades de extensao
rural, 6rgdos ambientais estaduais e municipais, ONGs e federagbes estaduais de
agricultura, pecuaria e de trabalhadores destas areas. A CNPSA tem a incumbéncia de
implantar a PNPSA, gerenciar o ProPSA e acompanhar e fiscalizar as operagdes do
FunPSA. Compete a CNPSA (i) elaborar os critérios de elegibilidade para recebimento
de remuneracao; (ii) estabelecer parametros técnicos e cientificos para a avaliagao e
monitoramento dos servicos ambientais; (iii) definir os valores a serem pagos aos
beneficiarios; e (iv) manter o Cadastro Nacional de Pagamentos por Servigos
Ambientais contendo dados das operagdes de pagamentos e recebimentos realizadas.

No que tange ao financiamento de programas de pagamentos por servigos
ambientais, o PL 792/2007 e seus substitutivos preveem que o FUnPSA, de natureza
contabil, tera a finalidade de financiar as agées do ProPSA, que tera como

agente financeiro o BNDES. As fontes de recursos previstas no PL sao:

| — até 40% (quarenta por cento) dos recursos de que trata o
inciso Il do § 2° do art. 50 da Lei n° 9.478, de 06 de agosto de
1997 (Lei dos royalties do petréleo — pré-sal);

Il — dotagdes consignadas na Lei Orgamentaria Anual da Uni&do
e em seus créditos adicionais;

Il — recursos decorrentes de acordos, ajustes, contratos e
convénios celebrados com o6rgdos e entidades da
administracdo publica federal, estadual, do Distrito Federal ou
municipal;

IV — doagbes realizadas por entidades nacionais e

internacionais, publicas ou privadas;



12

V — empréstimos de instituicdes financeiras nacionais ou
internacionais;

VI — reversao dos saldos anuais nao aplicados.

Como se vé, o texto do PL 792/2007 considera que o programa de PSA
sera, pelo menos inicialmente, financiado através de recursos governamentais e
doagdes provenientes de 6rgaos nacionais e internacionais, publicos ou
privados. Desta forma, a participagao da iniciativa privada em programas de PSA
se daria através de doagoes ao FUnPSA e a destinagao destes recursos estaria
sujeita ao controle da Comissao Nacional de Politica de Pagamento por Servigos
Ambientais (CNPSA), sendo esta formada majoritariamente por representantes de
diversos ministérios e 6rgaos governamentais.

Por outro lado, o texto da PL 792/2007 define pagamento por servigos
ambientais como uma “transagao contratual mediante a qual um beneficiario ou
usuario de servicos ecossistémicos transfere a um provedor desses servigos
recursos financeiros, ou outra forma de remuneragao, nas condi¢gdes acertadas,
respeitadas as disposicoes legais e regulamentares pertinentes”. Sob esta
definicao, nada impede que entidades privadas negociem diretamente com provedores
de servicos ambientais e financiem programas que garantam a oferta dos servigos
ambientais de interesse direto ou indireto, como o caso da provisdo e qualidade da

agua para determinadas industrias.

2.5. Outras Leis e Programas Estaduais e Municipais

Becker e Seehusen (2011) resumiram o arcabouco legal para a implantacao de

programas de pagamentos por servicos ambientais, inclusive aqueles voltados para a

preservacao de recursos hidricos. O Quadro 3 mostra estas iniciativas.
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Quadro 3: Instrumentos Legais Estaduais e Municipais para PSA

Estado/Municipio Instrumento Legal

ES Politica Estadual de Recursos Hidricos e FUNDAGUA (Lei
8.960/2008)

MG Programa Bolsa Verde (Lei 17.727/2008; Decreto 45.113/2009

PE Politica Estadual de Enfrentamento as Mudangas Climaticas de
Pernambuco (PL 1.527/2010)

PR Prestador de Servicos Ambientais (Lei 16.436/2010)

RJ Politica e Programa Estadual de PSA; Politica Estadual de Recursos

Hidricos (Lei 3.239/99; e Lei 4.247/03: cobranga pelo uso da agua) e o
respectivo Fundo (FUNDRHI); Lei n° 5.234 de 05/08 (Artigo 2; Inciso

VII)
RS Politica Estadual de Servicos Ambientais (PL 449/2007)
SC Politica e Programa Estadual de PSA (PEPSA) e o respectivo Fundo
(FEPSA) (Lei 15.133/2010)
SP Politica Estadual de Mudancas Climaticas (PEMC) (Lei 13.798/2009);
Projeto Mina D’Agua (Dec. 55.947/2010); Politica Estadual de PSA
(PL 271/10)
Extrema — MG Projeto Conservador das Aguas (Lei 2.100/2005)
Montes Claros — MG | Politica de Ecocrédito (Lei 3.545/2006)
Itabira — MG Politica de Ecocrédito (Lei 4.069/2007)

Campo Grande — MS | Programa de PSA (Dec.11.303/2010): Programa Manancial Vivo

Apucarana — PR Projeto Oasis (Leis 58/2009, 241/2009, Dec. 107/2009)

Londrina — PR Fundo Municipal do Meio Ambiente (Lei 9.760/2005)
Camborit — SC Projeto Produtor de Agua (Lei 3.026/2009)
Joinville — SC Politica Municipal de Meio Ambiente (Lei 5.712/2006)

Séo Paulo — SP Lei de Mudanga do Clima (Lei 14.933/2009)

Fonte: Adaptado de Becker e Seehusen (2012).

3. Experiéncias Brasileiras com PSA para Agua sob a é6tica do Financiamento

3.1. Programa Produtor de Agua (ANA)"

A Agéncia Nacional de Aguas desenvolve o Programa Produtor de Agua, que
objetiva incentivar a compensacao financeira aos produtores rurais que
comprovadamente contribuam para a protecido e recuperagdo de mananciais, gerando
beneficios para a bacia e sua populagdo. O programa tem adesao voluntaria para o
controle da poluicao difusa rural, dirigido prioritariamente a bacias hidrograficas de
importancia estratégica para o pais. Tem como foco a redugédo da erosao, a melhoria
da qualidade da agua e o aumento das vazbes dos rios, utilizando-se praticas
mecanicas e vegetativas de conservagao do solo e agua, readequacao das estradas
vicinais e construgao de fossas sépticas nas propriedades rurais.

O Comité de Bacia Hidrografica identifica e hierarquiza as sub-bacias
prioritarias para implantagdo do programa no ambito de sua jurisdicdo. As bacias

hidrograficas elegiveis no Programa Produtor de Agua sdo aquelas que (i) ja tém os

11 Esta segdo baseia-se em Agéncia Nacional de Aguas, 2008.
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instrumentos de gestao previstos na Lei 9.443/1997 mencionados na seg¢ao 2.1; (ii)
cujo Plano de Recursos Hidricos identifica problemas de poluigdo difusa de origem
rural, erosao e déficit de cobertura vegetal em areas de prote¢ao permanente (APPs) e
propde acgdes de mitigacdo desses impactos; (iii) a bacia € um manancial de
abastecimento de agua para uso urbano ou industrial; (iv) a bacia tem um numero
minimo de produtores rurais interessados no programa, que podem viabilizar a
aplicacdo do mesmo.

Os recursos financeiros do Programa Produtor de Agua deverdo vir,
segundo ANA (2008), das seguintes fontes: (i) receita da cobrancga pelo uso dos
recursos hidricos; (ii) empresas de saneamento, geracdo de energia elétrica e
usuarios; (iii) dos Fundos Estaduais de Recursos Hidricos; do (iv) Fundo Nacional do
Meio Ambiente; (v) do Orcamento Geral da Unido; (vi) do orcamento de Estados,
Municipios e Comités de Bacia; (vii) compensacgao financeira por parte de usuarios
beneficiados; (vii) Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) / Protocolo de
Kyoto; (ix) organismos internacionais (ONGs, GEF, BIRD, etc.); e (x) termos de
ajustamento de conduta (TAC).

Efetivamente, apesar das varias fontes de financiamento citadas, o manual
operativo do Programa Produtor de Agua é bem claro em identificar entre as etapas
para a implantacdo do programa (i) “a identificacdo dos provedores de servigos
ambientais e beneficiarios destes servicos — se nao existem interessados
(identificaveis) com disposi¢cao a pagar pelos beneficios, ndo ha como implantar
o programa;” e (i) organizar “reunides de aproximagcdo dos provedores e
beneficiarios com vistas a estabelecer um mercado para os servicos ambientais”
(ANA, 2008).

Para a efetiva implantagéo do Programa Produtor de Agua, quando o programa
de PSA é financiado com recursos de cobranga pelo uso da agua, cabe ao Comité de
Bacia e a sua respectiva Agéncia de Aguas (i) destinar os recursos oriundos da
cobranga pelo uso da agua a execugao dos projetos aprovados no ambito do
programa; (ii) abrir processo licitatorio para selecao de projetos de reflorestamento e
conservacao de agua e solo que aportem beneficios aos objetivos do programa; (iii)
celebrar os contratos com os produtores rurais estabelecendo metas, épocas de
verificagdo e pagamentos dos beneficios; (iv) acompanhar juntamente com a Agéncia
de Aguas e o érgdo gestor estadual o cumprimento das metas do programa; (v)
certificar os critérios de implantacdo do programa. Acgbes elegiveis incluem a
construcdo de terragos e barraginhas; a protegcdo de nascentes; a recuperagédo de

matas ciliares e vegetacao de topos de morro. A certificacdo do abatimento efetivo da
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erosao na propriedade é pré-requisito para os pagamentos do Programa Produtor de
Aguas.

Cabe ao produtor rural beneficiario do programa: (i) preparar o projeto de
abatimento da erosdo e melhoria da cobertura vegetal, indicando as condi¢gbes atuais
da propriedade, as metas pretendidas, os parametros de abatimento e o orgamento de
implantagao; (ii) responsabilizar-se pela construgdo, operagao e manutengdo das
obras e/ou praticas, nos termos estabelecidos no contrato; (iii) informar ao contratante
(Comité de Bacia) sobre o andamento da implantagdo do empreendimento; (iv)
comunicar ao contratante o inicio da operacdo do empreendimento e solicitar visita de
avaliagdo, com vistas a liberacdo dos pagamentos; (v) requerer a entidade
certificadora a liberacdo das parcelas relativas ao pagamento pelo abatimento da
poluicao difusa; e (vi) franquear ao Comité de Bacia, a ANA e demais entidades
envolvidas no projeto o acesso a propriedade bem como as informagdes necessarias a
comprovagao do cumprimento das condigdes contratuais.

Outros agentes com direitos e deveres especificos para a implantacido do
Programa Produtor de Agua incluem a ANA; os Estados; os Municipios; o agente
financeiro participante, que podera ser a agéncia de agua, um banco oficial ou um
agente repassador selecionado; a entidade certificadora credenciada para auferir os

beneficios ambientais gerados.

Projetos do Programa Produtor de Agua em andamento®*:
+ Conservador das Aguas — Extrema — SP e MG
+  Produtor de Agua no PCJ — Joanépolis e Nazaré Paulista — SP
+  Produtor de Agua no Pipiripau — Brasilia — DF
+  Produtores de Agua — Espirito Santo
+  Produtor de Agua no Camboriti — Balneario de Camborit — SC
+  Produtor de Agua no Jo3o Leite — Goiania — GO
+  Produtor de Agua no Guandu — Rio de Janeiro — RJ
+  Produtor de Agua na Apa do Guariroba — Campo Grande — MS
+  Produtor de Agua de Nova Friburgo — Nova Friburgo — RJ
* Projeto Apucarana — Apucarana — PR
+  Produtor de Agua no Cérrego Feio — Patrocinio — MG
+ Produtor de Agua no Ribeirdo Guaratingueta — Guaratingueta — SP
+ Produtor de Agua no Rio Rola — Rio Branco — AC

+  Produtor de Agua no Taquarussu — Palmas — TO

12 Grato a Devanir Garcia dos Santos (ANA) por compartir estes dados.



16

+  Produtor de Agua Santa Cruz do Sul — RS

+  Produtor de Agua na APA do Pratigi (Sub-bacias Mina Nova e Vargido)
Igrapiuna-BA

+  Produtores de Agua de Rio Verde (Marimbondo e Abébora) Rio Verde — GO

+  Produtor de Agua nas Bacias do S&o Francisco e Doce — Comités.

3.2. Projetos na Mata Atlantica®

Segundo Becker e Seehusan (2011), havia até fevereiro de 2010
aproximadamente 40 projetos de PSA orientados para recursos hidricos na regido da
Mata Atlantica, que atuavam na conservacao de areas de remanescentes florestais,
restauracado florestal e regeneracao assistida em bacias hidrograficas. Destes 40
projetos, 8 se encontravam em fase de implantagéo; 20 em fase de desenvolvimento e
12 em fase de articulagao.

Os projetos em fase de implantacdo envolviam 345 proprietarios rurais e uma
area potencial a ser recuperada/conservada de 13 mil hectares. Os servigos
ambientais relacionados a quantidade e qualidade da agua recebiam entre R$ 10,00 e
R$ 577,00 por hectare/més. Os custos destes projetos variaram de R$ 200 mil a R$
2,5 milhdes. Dentre os oito projetos em fase de implantacéo, havia dois casos em que
0S recursos para os pagamentos tinham sua origem na cobranga pelo uso da agua;
trés casos em que os recursos para o PSA eram oriundos de fontes municipais (ex.
receitas de ICMS e um deles reforgcado com parcerias com empresas de agua e
saneamento); dois projetos (referentes ao mesmo programa) de fontes estaduais
(FUNDAGUA), e um caso onde a fonte de recurso para o PSA foi oriunda do setor
privado, mas de origem filantrdpica.

Em resumo, segundo os autores, de uma maneira geral estes projetos tém
como fonte de recursos para pagamentos os or¢gamentos publicos e os recursos
dos Comités de Bacia Hidrograficas oriundos da cobranca pelo uso da agua e de
empresas de agua e saneamento. A participacao do setor privado em arranjos de

financiamento de programas de PSA na Mata Atlantica ainda € muito timida.

13 Esta secdo baseia-se em Becker e Seehusan (2011) — Iniciativas de PSA de Conservacéo
dos Recursos Hidricos na Mata Atlantica, Fernando Veiga e Marina Gavaldao; Vivan et al.
(2012) e Santos et al. (2012a, 2012b).
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3.3. Fundos Estaduais e Municipais para Financiamento de Programas de
PSA™

Becker e Seehusen (2011), em seu anexo |, descreveram os dispositivos

estaduais, municipais e regionais criados para o potencial financiamento dos

programas de PSA no Brasil, assim como suas fontes de receita:

FHIDRO - Fundo de Recuperacio, Prote¢cdo e Desenvolvimento Sustentavel das
Bacias Hidrograficas do Estado de Minas Gerais, que tem como fonte de recursos

a receita oriunda de compensagodes financeiras do setor hidrelétrico do Estado.
FEHIDRO - Fundo Estadual de Recursos Hidricos de Sao Paulo e FECOP - Fundo

Estadual de Prevencgao e Controle da Poluicao de SP
FUNDAGUA - Fundo Estadual de Recursos Hidricos do Espirito Santo. As

principais fontes de recursos do FUNDAGUA sido as compensacgoes financeiras
contabilizadas no Estado (3% dos royalties do petroleo e 100% das compensagdes

pagas pelo setor hidrelétrico).
FEPSA — Fundo Estadual de Pagamentos por Servigos Ambientais (de Santa

Catarina), que conta com recursos do orcamento estadual, um minimo de 30% das
compensacgoes financeiras pela geracao de energia hidrelétrica, os recursos
advindos do Fundo Especial do Petroleo e da cota parte da compensacao

financeira dos recursos minerais.

FUNDRHI - Fundo Estadual de Recursos Hidricos do Estado do Rio de Janeiro
FUNBOAS - Fundo de Boas Praticas Socioambientais em Microbacias — RJ
FUNDEMA - Fundo Municipal da Fundacdo Municipal do Meio Ambiente de

Joinville. A origem dos recursos € formada por 2% do faturamento mensal do
Sistema Municipal de Aguas; 2% decorrentes da concessdo de operacdo do aterro
industrial de Joinville; 35% decorrentes dos recursos do contrato de concessio
devido ao aproveitamento de biogas gerado pelo Aterro Sanitario Municipal;
recursos transferidos ao FUNDEMA através do convénio DNPM/CEFEM:; receitas
decorrentes de agbes judiciais, Termos de Ajustamento de Conduta, outras

receitas.
FEMA - Fundo Especial do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel do

municipio de Sdo Paulo

3.4. Agéncia de Servigos Ambientais (ASA) do Simplicio, MG/RJ

14 Esta secao baseia-se em Becker e Seehusan (2011).
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Um mecanismo inovador de financiamento para pagamentos por servigcos
ambientais esta sendo proposto através da Agéncia de Servicos Ambientais (ASA)
Simplicio, no Vale do Paraiba do Sul. A ASA, uma associag¢ao da sociedade civil sem
fins lucrativos, tem por objetivo prover incentivos financeiros para proprietarios rurais
na regido, baseado na venda de servigos ecossistémicos, e melhorar os fluxos
hidricos na area de influéncia de barragens para geracdo de energia hidrelétrica
(FURNAS). Ou seja, pretende-se criar um programa de pagamentos por servigos
ambientais destinados a estimular e auxiliar medidas de conservagcao e recuperacao
da cobertura florestal da regi&o.

E um sistema de governanca apoiado por organizacdes diversas (ex. IETS,
UFRRJ, BVRio), que obtém dos proprietarios rurais que aderirem voluntariamente ao
programa de PSA o direito de geracdo e comercializacdo de ativos financeiros
atrelados aos servigos ecossistémicos gerados pela area de floresta incluida no
programa de PSA. Por exemplo, as cotas de reserva ambiental (CRAs), que
correspondem as areas de floresta preservada acima da area de reserva legal que um
proprietario deve manter em sua propriedade, podem ser negociadas com outros
proprietarios que ndo tenham condigdes ou vontade de reflorestar em suas
propriedades para obedecer ao Cédigo Florestal em relagédo as areas de reserva legal.
Dessa forma, o financiamento do programa de PSA se da através dos ativos
atrelados aos servigcos ambientais gerados pelas areas de floresta conservadas
e/ou recuperadas. Outros exemplos de ativos ambientais a serem criados dentro do
programa de PSA sao créditos de reposicao florestal e créditos de sequestro de
carbono.

Apesar de o programa de PSA proposto ser aberto a todos os proprietarios
rurais da regido, os critérios de adesdao ao programa e atividades elegiveis sao
definidas pela ASA e envolvem (i) a obrigagédo de implantar as atividades florestais
definidas no termo de adesdo; (ii) manter a cobertura florestal na propriedade; (iii)
estar em dia com obrigagdes fiscais, trabalhistas e previdenciarias; e (iv) ndo haver
desmatado ilegalmente a propriedade desde julho de 2008. Os produtores rurais que
aderirem voluntariamente ao programa receberiam, por sua vez, assisténcia técnica e
juridica para inscricdo no Cadastro Ambiental Rural, para criacdo de Reserva Legal e
de Cotas de Reserva Ambiental, além de capacitacdo e requalificacdo produtiva,
sementes, fertilizantes e viveiros de mudas. Os pagamentos resultantes da venda dos
ativos atrelados aos servicos ambientais serao feitos pela ASA aos produtores rurais
anualmente, assim como anualmente os produtores elaboram informes de implantacao

e manutencio das atividades acordadas.
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O programa de PSA proposto pela ASA Simplicio deve, em médio prazo, ser

autossuficiente financeiramente, custeado pela venda de ativos e servigos ambientais.

Entretanto, em sua fase inicial, algum capital pré-operacional se faz necessario, e a

ASA investiga a possibilidade de contribuicdo financeira por parte de FURNAS,

principal beneficiaria de um dos servicos ambientais gerados pelo programa: a

qualidade e quantidade da agua utilizada na geragédo de energia hidrelétrica.

j)

Questoes Chave Propostas para o Debate

Qual o nivel de entendimento e alinhamento dentre atores do setor privado sobre

PSA?

Como estes atores veem a participacao de suas empresas nestes mecanismos?
Existe demanda por parte destes atores por servicos ambientais?

Quais os temas de maior interesse por parte dos atores-chave?

Quais as oportunidades que estes atores identificam em PSA para suas

empresas?
Quais os principais desafios para empresas investirem em mecanismos de PSA no

Brasil?
Qual o interesse e o papel do setor privado nacional em financiamento de

programas de pagamentos por servigos ecossistémicos relacionados a agua?
Quais as possibilidades, do ponto de vista legal, para a implantagéo de estratégias

de PSA para a agua?
Como um mecanismo de PSA para agua difere ou complementa a atual cobrancga

pelo uso da 4gua em termos de objetivos?
Como seriam potenciais arranjos institucionais para a cobranga dos recursos e

distribuicdo dos beneficios? Qual o papel dos Comités de Bacia nesse arranjo?

Resumo

» Atualmente, a principal fonte de recursos financeiros para o financiamento de
projetos de PSA no Brasil sdo oriundos de parte da receita obtida com (i)
compensacoes financeiras feitas por geradores de energia hidrelétrica e (ii)
pagamentos pelo uso da agua. Poucos sdo os casos de participagdo da

iniciativa privada.

» Estrutura institucional com forte participagao e ingeréncia dos governos federal
(ex. ANA, Ministérios) e estadual (Agéncias de Aguas e 6rgdos ambientais).

Pode ser um fator inibidor para a participacao da iniciativa privada.
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» Importante diferenciar os diversos tipos de cobranga pela agua em relagao aos
objetivos da cobranga. PSA-agua, que visa principalmente melhorar a
qualidade e provisado do recurso, nao pode ser confundido com a cobrancga pelo
uso da agua, que visa regular a demanda pelo recurso, nem com a
compensacao financeira para geracao de energia hidrelétrica. PSA deveria ser
uma cobranca complementar a estas ou, caso a fonte de receita para
financiamento de programas de PSA siga sendo as receitas com as cobrangas
ja existentes, os critérios de formacao de precgos publicos deverao ser revistos

para atender aos objetivos dos programas de PSA.
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