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Resumo

Servigos ambientais podem ser considerados como beneficios proporcionados ao ser humano pelos ecossistemas.
Com o intuito de promover o uso consciente dos recursos ambientais e as iniciativas voluntdrias de conservagao, foi
pensado o instrumento de pagamento por servigos ambientais. Esse mecanismo contribui para eficicia das politicas
publicas ambientais ao incentivar mudangas de comportamento quanto ao uso e manejo dos recursos ambientais,
proporcionando melhoria na qualidade de vida e do meio ambiente. Contudo, para institui¢io desses programas ¢

preciso ainda debater uma série de questdes, inclusive relativas ao Direito. No contexto brasileiro de auséncia de
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uma Politica Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais e de movimento de varios estados na estruturagao
de politicas locais, o debate se torna urgente, para que as estratégias adotadas sejam unissonas e condizentes com os
preceitos 1egais e sociais de promogao do interesse e do bem comum. Busca-se neste artigo revisar criticamente, no
contexto pos-Constitui¢ao Federal de 1988, os conceitos fundamentais que regem a prética de pagamento por
servicos ambientais e os requisitos necessarios para a manuten¢io de um mercado de servi¢os ambientais. Além

disso, apresentar iniciativas nacionais, estaduais e municipais de criagao de requisitos legais sobre a matéria.

Palavras-chave: Meio ambiente, Instrumentos Econdmicos, Pagamento por Servigos Ambientais, Gestao

Ambiental, Sustentabilidade.

Abstract

Environmental services can be defined as the benefits provided by ecosystems to the humans. The management
tool called payment for environmental services was developed for promoting conscious use of environmental
resources and voluntary initiatives of environmental conservation. This tool can increase the effectiveness of
environmental public policies by providing incentives to changing the behavior of use and management of
environmental resources providing, in consequence, enhancements in both life and environmental qualities.
However, to introduce such programmes, we still need to debate about many issues, including those regarding to
the Law. In the Brazilian context, where a national police for environmental services payment has not been
published yet and initiatives to issue local policies has been observed in some States, the debate becomes urgent to
develop unisonous strategies in line with the legal and social precepts of promotion of common interest and
common good. We aim to review critically, in the Brazilian context post-Constitution of 1988, the fundamental
concepts that govern the environmental services payment practice and the necessary requirements for
environmental services market maintenance. Beyond this, we aim to present national, statewide, and municipal
initiatives of issuing legal requirements on this matter. We hope this piece could contribute to the theme
dissemination and to its strengthening in both debate and practice domains, understanding that the research and
the study are indeed effective driving force behind the improvement of strategies already established and to

fostering new implementations where the programmes are feasible.

Keywords: Environment, Economic tools, Payment for environmental services, Environmental Management,

Sustainability.
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NO(;@ES INTRODUTORIAS: INTERDISCIPLINARIDADE ENTRE DIREITO, ECONOMIA E
MEIO AMBIENTE

No Brasil, as agoes em gestao ambiental pautam-se em instrumentos cuja maioria ¢ de comando e
controle, ou melhor, protetivo-repressivo. Tais instrumentos tém como pilar a definicio de normas, regras,
procedimentos e padroes para as atividades humanas buscando assegurar os objetivos da politica ambiental.*

Os preceitos juridicos caracterizam-se por serem comandos imperativos de comportamento, sendo sua
observincia obrigatéria.® Esse cardter imperativo ¢ obtido pela coercibilidade, que ¢ a possibilidade de aplicagao
efetiva de san¢do, como forma de impor seu cumprimento. Assim, busca-se desencorajar um comportamento
desviante por meio da previsio de san¢ao, que ¢ a “consequéncia pelo descumprimento da norma, aplicada de
forma organizada e predeterminada com o objetivo de garantir o respeito a ordem juridica”.”

E sabido que esses mecanismos nem sempre sio eficazes para garantia de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e, nesse pensar, afirma-se que “resulta fundamental entender que, para a técnica juridica
ambiental, a simples coagao nao consegue prevenir, pela via do desestimulo, os danos ambientais”.*

Sendo assim, h, de outro lado, as técnicas de encorajamento, as quais podem ser aplicadas em acréscimo
as tradicionais técnicas.” Diferentemente, com foco na fungao promocional do direito, visam nio apenas a tutela,
mas também & promogao da pritica de atos conformes e, para isso, buscam tornar “necessaria, ficil e vantajosa”'’, a
acdo que se deseja ver praticada. Dar espago a aplicagio dessa vertente do direito ¢ reconhecer e valorizar o papel
dos incentivos como instrumentos de controle social. !

Cabe destacar que a vertente promocional, ou premial, ¢ muito presente no Direito Econémico, no qual ¢
possivel observar a estrutura de politicas economicas que visam estimular determinado agir.'> O Estado tem mais
éxito na consecugio das metas econdmicas fixadas quando prevé sangdes premiais, nas quais oferece um beneficio,
um incentivo — seja abertura de uma linha de crédito, seja um subsidio ou reducao fiscal —a quem leva a efeito uma
conduta almejada.” E, como exemplo de norma premial ", cite-se o art. 41 da Lei 12.651/2012 — apelidada de

Novo Co’digo Florestal — que nos seus incisos prevé prémios € recompensas.

> NUSDEO, 2012.

® GARCIA, 2015.

7 GARCIA, 2015, p.17.

8 TEJEIRO; STANTON, 2014, p. 120.
9 BOBBIO, 2007.

19 BOBBIO, 2007, p.15.

1 TEJEIRO; STANTON, 2014.

12 BENSOUSSAN E GOUVEA, 2015.
13 FONSECA, 2014.
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Diante dessa realidade ¢ que surge a proposta da adogao de instrumentos econdmicos' na gestao
ambiental, os quais podem ser definidos como “aqueles que atuam diretamente nos custos de produgao e consumo
dos agentes cujas atividades estejam inseridas nos objetivos da politica em questiao”.'® Na definicao dos
instrumentos econdmicos deve ser destacado o aspecto indutor dos comportamentos que a politica ambiental
deseja ver praticados, por oposi¢io aos instrumentos de comando e controle, posto que a maioria desses
instrumentos também atua sobre os custos de produgao e consumo dos agentes. Ainda, a discussao acerca da
inser¢ao dos instrumentos econdémicos na politica ambiental iniciou-se, no Brasil, pelos adeptos da Economia
Ambiental.”

Os programas de pagamento por servi¢os ambientais, enquanto instrumento econdmico, tém a
capacidade de complementar e reforgar os instrumentos de comando e controle utilizados pelo Direito Ambiental,
mediante a busca da promog¢ao de mudangas estruturais e de atitude pelo uso das técnicas de encorajamento
voltadas a criagdo de incentivos as agoes de preservagao, conservacio, melhora e uso sustentével dos ecossistemas e
dos seus servicos. A nogao de complementaridade desses instrumentos se faz importante principalmente quando se
analisa os programas de pagamentos por servicos ambientais estruturdveis pelo Poder Publico, em que se faz
necessdrio, em respeito aos principios que norteiam as agoes da Administragio Publica, editar normas que
regulamentem a aplicagao desses instrumentos.'*

Desse modo, por meio da fung¢io promocional, h o estimulo a mudanca na forma de ver e entender o
meio ambiente, tendo-o como parte do desenvolvimento econdémico, social e da propria vida dos individuos e nao
mais como simples fonte de recursos. Fica evidente que os ecossistemas, a biodiversidade e os servigos ambientais
sao extremamente valiosos e devem ser conservados, nao somente por motivos sociais, éticos ou religiosos, mas
também por razdes econdmicas. "

Contudo, uma gama de fatores precisa ainda ser definida, restando muitas questoes a serem debatidas até
que o mercado de servigos ambientais esteja em funcionamento pleno e efetivo. Tais questoes passam pelo Direito,

que se debruga no desafio de se apropriar do repertério sobre o tema de forma a também apontar as questoes,

14 BENSOUSSAN E GOUVEA, 2015.

15 Cabe destacar, conforme Peixoto (2013), que essa interdisciplinaridade entre direito e economia
remonta da década de 1960, com o movimento “Law & Economics” — Direito e Economia, quando se
verificou que a andlise interdisciplinar poderia trazer mais eficiéncia na solugdo das quest&es sociais. Esse
movimento teve como principais expoentes, Arthur Cecil Pigou e Ronald Coase. PEIXOTO, Gabriela Costa
Cruz Cunha. Andlise econdmica do direito ambiental: aplicagdo das teorias de Pigou e Coase. Revista
Direito e Liberdade, Natal, v. 15, n. 3, p. 31-48, set./dez. 2013.

16 MOTTA, 2000, p. 88.

Y NUSDEO, 2006.

18 TEJEIRO; STANTON, 2014,

19 SEEHUSEN; PREM, 2011.
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requisitos, vulnerabilidades e fatores positivos que envolvem a definicao, prtica e instituicao de instrumentos de
pagamento por servicos ambientais. Essa abordagem, no contexto brasileiro de auséncia de uma Politica Nacional
de Pagamentos por Servigos Ambientais e de movimento de vdrios estados em estruturar politicas locais, se torna
urgente para que as estratégias adotadas sejam unissonas e condizentes com os preceitos 1egais e sociais de
promocao do interesse e do bem comum.

Busca-se neste artigo revisar criticamente, no contexto po’s—Constituigéo Federal de 1988, os conceitos
fundamentais que regem programas de pagamentos por servigos ambientais, assim como, os requisitos necessarios
para a manutencao de um mercado voltado para tal pratica. Além disso, apresentar iniciativas nacionais, estaduais e
municipais de criagio de requisitos legais sobre o tema e discutir os principais desafios do Direito na promogao e

abordagem do instrumento, inclusive em ambito federal.

SERVICOS AMBIENTAIS: CONCEITO

Antes de se buscar um conceito de servicos ambientais ¢ preciso esclarecer que a literatura diverge ao
estabelecé-lo e tal fato ocorre porque além de servicos ambientais, encontram-se os termos: servigos
ecossistémicos; e, servigos ecoldgicos. “Na literatura existem inimeras definicoes para o conceito de servigos
ecossistémicos ou ambientais” o que leva a uma “importante discussao sobre as diferengas entre esses conceitos”.’

Parte da literatura considera que o conceito de servigos ecossistémicos engloba a nogao de servigos
ambientais.”! De outro lado hd aqueles que adotam a distingdo dos termos, conceituando servigos ecossistémicos
como os beneficios gerados pelos ecossistemas, independentemente da atuagio humana e servicos ambientais
como as iniciativas antropicas que possibilitam a provisao desses servicos.?

E hd também os que, diferentemente dos primeiros, consideram que o conceito de servigos ambientais é
mais amplo e, por isso, abrangem os servios, optando por usar o termo servigos ambientais, considerando que eles
englobarn tanto os servigos ecossistémicos, quanto os servi¢os oriundos dos ecossistemas manejados ativamente
pelo homem.?

Cabe destacar, do mesmo modo, o posicionamento que emprega a expressao servigos ecoldgicos por

considerar “sua conotagao mais especifica relativamente & natureza dos servigos que se pretende recompensar”.**

20 PERALTA, 2014, p. 10.

21 GULLO, 2011.

22 TEJEIRO; STANTON, 2014,

23 SEEHUSEN; PREM, 2011, p. 17.
24 |RIGARAY, 2010, p. 70.
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Dados os diversos entendimentos, neste artigo adota-se o pensar de Sechusen e Prem, exposto acima, de
modo que a referéncia a servicos ambientais quer abranger tanto os beneficios oferecidos pelos ecossistemas,
quanto os servi¢os ambientais decorrentes do manejo.

Definido 0 marco conceitual, passa-se a abordar a classificacao dos servigos ambientais.

Classificacdo dos servicos ambientais

Conforme definido na Avaliagio Ecossistémica do Milénio®, processo de avaliagio da satde dos
ecossistemas do planeta e sua relagao com o bem-estar humano, a qual foi finalizada em margo de 2005, ¢ possivel
identificar quatro categorias de servigos ambientais: servigos de provisao; servigos reguladores; servigos culturais e
servigos de suporte.”®

Os servigos de provisao possibilitam o consumo material direito, quais sejam eles alimentos, matéria-
prima para a gerago de energia, madeiras, cordas, téxteis, fitofdirmacos, recursos genéticos e bioquimicos, plantas
ornamentais e dgua. Os servigos reguladores atuam na regulagao das fungdes ecossistémicas que garantem a vida
humana, como a purificagao do ar, regulagao do clima, sequestro de carbono, decomposicao dos residuos solidos,
purificagao da dgua e do ar e controle de pestes. Ja os servigos culturais geram consumo nao material nas formas
cultural, intelectual, recreacional, espiritual e cientifica. Por sua vez, os servi¢os de suporte sio os processos naturais
que dao sustentagdo para que outros servigos existam, como a formagao dos solos, a ciclagem de nutrientes, a
formagao de solos, a polinizagio e a dispersao de sementes.””

Os beneficios dos servicos ambientais podem ser identificados em niveis diversos, ou melhor, local,
regional e global.*® E mesmo reconhecendo que os niveis se inter-relacionam, cada beneficio tem um nivel de
abrangéncia principal e nesse sentido exemplificam:

Por exemplo, a mitigacdo das mudancas climaticas é um beneficio tratado
no ambito global, ja que, ndo importando onde ela é feita, tem impactos
nesse ambito. Jd o servico de controle da erosdo impacta
primordialmente o nivel local.?®

Demonstrada a classificagao dos servigos ambientais, pode-se compreender, com maior seguranga, sobre

o pagamento por servigos ambientais.

25 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE.
26 PERALTA, 2014.

2 MOTTA, 2011.

28 SEEHUSEN; PREM, 2011.

29 SEEHUSEN; PREM, 2011, p.20.
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PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS

O pagamento por servigos ambientais pode ser definido como,

Uma transacdo voluntaria, na qual, um servico ambiental bem definido
ou um uso da terra que possa assegurar este servico é comprado por,
pelo menos, um comprador de, pelo menos, um provedor sob a condicdo
de que o provedor garanta a provis3o deste servico.3°

Trata-se de um instrumento econdmico que permite a concessao de incentivos econdmicos as praticas de

manejo que proporcionem a populagio em geral os beneficios e /ou manutengao dos servigos fornecidos pelos os
ecossistemas.’!

O direito ambiental é pautado em vérios principios, entre eles: desenvolvimento sustentavel, principio do
ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental da pessoa humana, principio da natureza publica
da protegao ambiental, prevencao e precaugao, informagao e participagao, educagao ambiental, poluidor-pagador,
usudrio-pagador e cooperagao entre os povos.*>

E importante destacar que O pagamento por servigos ambientais, também ¢ norteado por outros
principios, podendo ser citados a fungao social da propriedade, a dignidade da pessoa humana e o principio do
protetor-recebedor — previsto expressamente no artigo 6.0 11, da Lei 12.305/2010, que instituiu a Politica
Nacional de Residuos Sélidos.33

Pelo principio do protetor-recebedor, o agente que, por meio de préticas de preservagao ou conservagao,
protege um bem natural em favor da coletividade deve receber beneficios como forma de incentivo ao servio
ambiental proporcionado?. Assim, “haveria uma espécie de compensagao pela prestagao dos servigos ambientais
em favor daqueles que atuam em defesa do meio ambiente, como verdadeira maneira de se promover a justica
ambiental”.* Essa compensacao se justifica em razao do custo de oportunidade da exploracao dos recursos para
fins econdmicos. Reparam-se as perdas, porque o agente nao mais ird obter o lucro decorrente da exploragao do

recurso, que passa a ser destinado as agoes privilegiadoras do meio ambiente.

39 WUNDER, 2008, p. 12.

3L TEJEIRO; STANTON, 2014,

32 PHILIPPI JR.; ALVES, 2005.

33 BRASIL, 2010.

3 FAGNELLO, 2007 apud RECH, 2011.
35 AMADO, 2014, p. 60.
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Desse modo, esse principio dd fundamento ao pagamento por servigos ambientais, tendo-o como um
meio de motivar agentes a preservar 0 meio ambiente para que este continue oferecendo servicos que sao
indispensaveis 8 humanidade.*

O termo pagamento remete a nogao de valoragao, ou seja, atribuir valor est relacionado a percep¢ao da
capacidade que uma agao, um bem ou um servi¢o tem de contribuir para que um agente atinja seu objetivo e
aumente sua satisfagao.” Em um processo de escolha, tende-se dar preferéncia as alternativas em que os beneficios
percebidos sejam maiores que os custos envolvidos. E ao mensurar economicamente o valor dos servigos
ambientais ¢ possivel analisar com mais clareza os ganhos e as perdas que cada escolha envolve.

Elencam-se trés classes de valores atribuidos aos ecossistemas e a biodiversidade: valores intrinsecos,
valores de uso e valores de nao uso. Os valores intrinsecos ligam-se a capacidade dos ecossistemas e da
biodiversidade em manter a sua satide e integridade por si mesmos. Tais valores se baseiam em sistemas teoldgicos
ou éticos; nao podendo, portanto, ser traduzidos em termos monetérios.**

O debate sobre a valoragio econdmica dos ecossistemas e da biodiversidade permeia os seus valores de
uso e nao uso. Os valores de uso podem ser de: uso direto, indireto e de opgao. Os valores de uso direto envolvem
os beneficios diretamente auferidos pelas pessoas, dos quais sao exemplos os bens como alimentos, extrativismo,
turismo e recreago. Valores de uso indireto relacionam os beneficios indiretos proporcionados pelos ecossistemas,
por exemplo, a regulagio climitica, a captura e estoque de carbono, manutengio e prote¢io dos recursos hidricos,
contengao da erosao.*”” Valores de opgao estao relacionados a manutengao de um recurso garantindo o seu uso
futuro, como exemplo “aideia de conhecer a Floresta Amazonica, mesmo morando em local distante dela”*

Quanto ao valor de ndo uso, esse estd dissociado do uso e deriva de uma postura “moral, cultural, ética ou
altruistica em relagio aos direitos de existéncia de outras espécies que ndo a humana ou de outras riquezas naturais,
mesmo que essas Ndo representem uso atual ou futuro para ninguém”*' Os valores de nao uso sao divididos em
duas categorias: de existéncia e de legado. Os valores de existéncia sao voltados a preservagao ambiental, garantindo
que os recursos existam independentemente do seu uso direto. Quanto ao valor de legado, consiste na atribui¢ao

de valor para a manutengao dos recursos ecossistémicos as geragoes futuras.*

36 RECH, 2011.

37 SEEHUSEN; PREM, 2011.
38 SEEHUSEN; PREM, 2011.
3% MOTTA, 2011.

40 NUSDEO, 2012.

41 MOTTA, 2011, p.181.

42 NUSDEO, 2012.
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Logo, ¢ possivel afirmar que a conservagao e/ou preservagio do meio ambiente ¢ fundamental &
existéncia humana e ¢ garantia de obten¢ao dos servigos por ele prestados. No entanto, economicamente, essas
agdes nem sempre sao vistas como vidveis o que, somado as limitagoes dos instrumentos de gestao disponiveis,
intensifica o estado de degradagao ambiental.** Nesse sentido,

No modelo de desenvolvimento vigente, pautado pela ldgica do
crescimento constante, as diversas decisGes dos agentes econdmicos
(extracdo, producdo, consumo e despejo) enquadram-se dentro de um
marco e instituicdes econOmicas, politicas e sociais, que por regra
desconsidera o meio ambiente. Dito em outras palavras, existem sinais
gue influenciam e incentivam as pessoas a tomar uma ou outra decisdo,
e, na maioria das vezes, esses sinais ndo se preocupam com as
consequéncias ou possiveis impactos na Natureza. Consequentemente,
0s custos socioambientais ndo sdo contabilizados nos fluxos econémicos.
A progressiva degradacdo ambiental que caracteriza a sociedade de risco
¢ o resultado das a¢Bdes antropogénicas sobre os ecossistemas naturais.**
Para tanto, deve-se perceber a paisagem e recursos naturais como bens dotados de valor econédmico. Com

essa percepgao de valor o agente abandona préticas predatérias e passaa contribuir para outros tipos de interesses
econdmicos entre os citados: direto, indireto, de existéncia, de op¢io e de legado.*

Sem a valoracao dos servicos ambientais, estes nao poderao ser considerados nas tomadas de decisoes
econdmicas. Outrossim, pode ocorrer de nio lhes serem atribuidos precos adequados. Essas situagoes fazem com
que o consumo desses servigos gere custos e beneficios que nao sio captados pelo sistema de mercado, bem como
contribuem para que 0 mercado nio consiga alocd-los de forma eficiente, levando a redugio na sua oferta e futura
destruigao.*

A questao mais delicada nao estd em reconhecer o valor dos servi¢os ambientais, mas sim na dificuldade
de estimar esse valor. Assim, para que seja atribuido valor ao servico ambiental e definido o mercado ¢ preciso
buscar metodologias da economia que serao aplicadas conforme o servico ambiental a ser valorado, a
disponibilidade de dados, o conhecimento cientifico e o contexto local.*”

A aferi¢ao do valor dos servicos ambientais pode ocorrer por meio da valoragio direta do servigo ou por
meio de técnicas indiretas, como o custo de recuperagao da degradacao gerada ou o impacto econémico de um

dano nas atividades economicas e na qualidade de vida. Passa-se a elencar exemplos de métodos de valoracao

econdmica do meio ambiente, sem a pretensao de esgotd-los.

43 BUTZKE, 2011.

4 PERALTA, 2014, p.15.

4 ZAGO, 2011.

4 SEEHUSEN; PREM, 2011.
47 NUSDEO, 2012.
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Em principio, destacam-se os métodos do custo de oportunidade e da valoragao contingencial.* Custo
de oportunidade é “o lucro que o provedor deixa de auferir por adotar atividade alternativa que nao seja prejudicial
4 manutengao do servigo ambiental a ser provido™* A valoragao contingencial envolve a pesquisa de quanto os
beneficidrios estao dispostos a pagar e quanto os provedores estao dispostos a receber por determinado bem ou
servi¢o.”® Também podem ser citados como exemplos de métodos de valoracio: custos evitados, precos
hedonicos, custos de reposi¢ao.’!

Quanto aos custos evitados, consistem no custo que se deixou de incorrer devido a tomada de alguma
acdo. No caso dos servicos ambientais, a preservagao da qualidade do ar diminui os custos com despesas médicas
decorrentes de emergéncias respiratorias; a preservagio da mata ciliar favorece a manuten¢io da dgua em
quantidade e qualidade, 0 que diminui os custos com tratamento para abastecimento humano e com alternativas
técnicas de conservacio dos mananciais.*?

Quanto aos pregos hedonicos™, afirma-se que esse método pode ser aplicado a qualquer tipo de
mercadoria, embora seu uso seja mais frequente em pregos de propriedades™. Na valora¢io ambiental, a sua
adogao permite aferir o preco do atributo ambiental que estd implicito no prego de mercado de um bem quando

seus outros atributos sao isolados, considerando que

Diferentes unidades de propriedade terdo diferentes niveis de atributos
ambientais (qualidade do ar, proximidade a um sitio natural, etc.) e,
portanto, se estes atributos sdo valorados pelos individuos, as diferencas
de precos das propriedades devido a diferenca de nivel dos atributos
ambientais devem refletir a disposicdo a pagar por variacdes destes
atributos.>®

48 ZAGO, 2011.

4 WUNDER, 2008, p. 32.

%0 7AGO, 2011.

51 MOTTA, 1997.

52 PEARCE, 1993 apud FONSECA; LIMA; REZENDE, 2013.

3 Segundo Herman e Haddad (2005 apud Furtado 2007), “o modelo de precos hedénicos considera um
bem heterogéneo como um pacote fechado de atributos e estima o prego marginal de cada atributo a
partir da andlise do valor observado do bem e de suas respectivas quantidades de atributos”. Segundo o
autor, a analise hedodnica de precos de imdveis na economia valora concomitantemente as
especificidades do imdvel e os atributos urbanos que sua localizacdo oferece. FURTADO, Bernardo.
Mercado imobiliario e a importancia das caracteristicas locais: uma analise quantilico-espacial de precos
hedbnicos em Belo Horizonte. In: Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Universidade Federal do Rio Grande
do Sul. Andlise EconO6mica. Ano 25, n° 47. UFRGS: Porto Alegre, 2007. Disponivel em: <
http://seer.ufrgs.br/index.php/AnaliseEconomica/article/view/10881 >. Acesso em 20/12/2016.

5 MOTTA, 1997.

5 MOTTA, 1997, p.23.
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Quanto aos custos de reposi¢io ¢ de se considerar que, por esse método, hd possibilidade de fazer uma
estimativa dos beneficios oferecidos por um recurso ambiental a partir da andlise dos valores dispendidos na
reparagao desse bem diante de um dano. De outro modo, o custo da reparacao é entendido como pardmetro de
medi¢io do beneficio que o servico ambiental oferta.*

Paiva (2012) cita a valoragio de grupo, método pautado na discussio comunitdria sobre a melhor
utilizagao dos recursos naturais, o que viabiliza o estabelecimento de um consenso facilitador da gestao dos
recursos ambientais no atendimento das necessidades do grupo social.

Quanto & compensagao pelos servicos ambientais, esta quando em dinheiro, pode ser feita por
compradores privados ou pelo poder publico. Varios fatores poderao ser considerados na defini¢ao do valor a ser
pago, tais como a técnica de valoragao escolhida, o tipo servico ambiental cuja provisio se queira fomentar, a
localizagio da drea a ser preservada/conservada. E consoante afirma Nusdeo (2012), podem ser considerados os
custos do provedor, critérios voltados a equidade social ou serem estabelecidos valores fixos que garantam o
interesse na adesao ao programa.

Importa destacar que os beneficios aos provedores podem ocorrer na forma de outros tipos de
compensagao sendo citadas, como exemplos, as formas previstas no Codigo Florestal, art. 41 e incisos: obtencao de
crédito agricola, em todas as suas modalidades, com taxas de juros menores, bem como limites e prazos maiores
que os praticados no mercado; contratagio do seguro agricola em condigoes melhores que as praticadas no
mercado; dedugio das Areas de Preservagio Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito da base de calculo do
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, gerando créditos tributdrios, destinagao de recursos para a
pesquisa cientifica e tecnoldgica e a extensao rural relacionadas & melhoria da qualidade ambiental, entre outros
(BRASIL, 2012).

Nesse sentido ¢ importante, também, mencionar o art. 177,§ 4°, I, b da CF/88 (BRASIL, 1988) e art. 1,
§1o 11, da Lei 10.336/2001 (BRASIL, 2001a), que preveem que parte dos recursos arrecadados na exacio da
Contribuicio de Intervencio no Dominio Econémico — CIDE- Combustivel — relativa as atividades de
importagdo ou comercializagao de petroleo e seus derivados, gis natural e seus derivados e dlcool combustivel
deverao ser destinados para o financiamento de projetos ambientais relacionados a industria do petréleo e do gds.

Com base nessa previsao constitucional e legal, os recursos arrecadados por meio da CIDE poderiam ter
parte destinada ao financiamento de projetos voltados para a conservagao e prote¢io de ecossistemas fornecedores
de servigos ambientais que poderiam ser atingidos por essas atividades, como por exemplo, servio ambiental de

manutengao de recursos genéticos.

6 FONSECA; LIMA; REZENDE, 2013.
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A Lei 10.636/2002 (BRASIL, 2002) dispée sobre a aplicagio dos recursos origindrios da CIDE, e prevé,
no art. 4°, que os projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gds, a serem contemplados com
tais recursos serdo administrados pelo Ministério do Meio Ambiente e abrangerdo entre outros o apoio ao
desenvolvimento de instrumentos de prote¢io de unidades de conservagio costeiras, marinhas e de dguas
interiores e 0 fomento a projetos voltados a gestao e preservacao das florestas e dos recursos genéticos em dreas de
influéncia de atividades relacionadas a industria de petréleo, seus derivados e do gis e seus derivados. Esse artigo d4
fundamento para o fomento aos projetos que abranjam ecossistemas provedores de servicos ambientais, mas em
caso de entendimento diverso, o financiamento poderd ser efetivado mediante alteracao da citada lei, para que
conste literalmente a previsao dos servigos ambientais.

Cabe, por derradeiro, citar a institui¢io do imposto sobre operagoes relativas a circulagao de mercadorias
e sobre prestagoes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao - ICMS ecolégico,
também chamado e ICMS verde. O art. 158, inciso IV da CF/88 (BRASIL, 1988) estabelece que os estados
repassem aos municipios 25% do ICMS arrecado. E de acordo com o pardgrafo tnico desse artigo, incisos I e II da
CF/88 (BRASIL, 1988), %, no minimo, do valor arrecadado devem ser distribuidos conforme critérios
estabelecidos na Constituiao e até ¥4 poderd ser distribuido segundo critérios previstos em lei estadual.

Com base nessa abertura constitucional, a partir do estabelecimento de critérios ambientais, os estados
vém utilizando a reparticao tributdria do ICMS como fomento as agoes de conservagio e preservagiao nos
municipios, 0 que permite o incremento das receitas municipais aliado ao ganho ambiental (ASSOCIACAO O
ECO, 2014). Nesse sentido, é acrescente a previsio do ICMS ecoldgico, sendo o Parand o primeiro estado
brasileiro a institui-lo, em 1989. Atualmente, hd regulamentacao em 16 estados: Acre, Amapd, Ceard, Goids, Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Paraiba, Parand, Pernambuco, Piau, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul,
Rondénia, Sao Paulo e Tocantins (The Nature Conservancy, 2016).

Sao diversos os critérios fixados em leis estaduais a serem considerados para o repasse do percentual
constitucional, consolidando a¢oes que vao desde a conservacao dos solos, coleta e processamento adequado do
lixo, controle de queimadas, organizagao dos sistemas municipais de meio ambiente e conservagao do patriménio
histérico até critérios como aprovagao de legislagao ambiental local e dotagio or¢amentdria para a estruturagao de
Politicas Municipais do Meio Ambiente e da agenda 21 local — estabelecidos pelo Estado de Tocantins (SILVA,
2010). Nesse sentido, os estados poderiam incluir como critério para repasse do ICMS ecoldgico a instituicio e
fomento pelos municipios de programas de pagamentos por servigos ambientais.

Definido o conceito de pagamento por servicos ambientais e feita a andlise dos aspectos e métodos que

circundam a valoragio desses servigos, passa-se a reflexdo acerca da formagao de mercados que os transacionem.
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Formacdo de mercados: requisitos necessdrios

Ao falar de mercado vem a mente o ciclo capitalista, que apresenta um processo dinimico de crescimento
e mutagao impondo, nos dizeres de Schumpeter (1961), um sistema de destruicao criadora, ou seja, um sistema
que, tendo na crise como um caminho para a superagao, sempre se transforma levando a substituiao de antigos
produtos e hibitos de consumir por tecnologias que, além de inovadoras, superam as anteriores.

Costa (2011, p.7), afirma que “o desenvolvimento econdmico é baseado em novas combinagdes dos
fatores de produgao e de mudancas revoluciondrias e irreversiveis”. Sendo assim, a questao ambiental, que ndo pode
ser esquecida, deve ser estar no rol dessas mudangas como uma inovagao que privilegia as agoes daqueles que
buscam o desenvolvimento sustentdvel e se voltam ao cuidado e preservagao ambiental, substituindo, nos dizeres
de D'avignon e Caruso (2011, p. 28) “aquelas que se tornaram obsoletas climitica e ambientalmente”; pois, do
contrdrio, ter-se-ia o retrocesso e nao um desenvolvimento.

Isso posto, passa-se a discorrer acerca da formagao dos mercados de pagamentos por servigos ambientais,
os quais dependem para sua estruturagao da andlise de qual dos niveis local, regional ou global o servigo ambiental
estd mais ligado, pois pode surgir disposi¢ao a pagar em outros paises por um servigo prestado em um determinado
lugar ou disposi¢ao a pagar somente no nivel local. Para exemplificar: no caso da absor¢ao e armazenamento de
carbono na vegetagao e no solo pode haver disposicao a pagar em outros paises pelo desmatamento evitado na
Amazénia. J& no caso da melhora da qualidade da dgua, a disposicao a pagar pode se restringir ao nivel local
(SEEHUSEN; PREM, 2011),

Como requisito para estruturagao de um sistema de pagamento por servigos ambientais, Franco (201 l)
cita que ¢ essencial que haja um servigo ecoldgico bem definido a ser adquirido. Conforme destaca Wunder
(2008), a maioria dos programas existentes envolvem servigos ambientais associados a: (i) reten¢ao ou captagio de
carbono, (ii) conservacao da biodiversidade, (iii) conservacao de recursos hidricos e (iv) conservacao de beleza
cénica.

E necessdrio também que se atente para a condicionalidade e voluntariedade, a primeira significa que
haverd o pagamento se o provedor assegurar sua provisao; a segunda traz que a transagao e adesao devem ser
voluntdrias, nao podem ser obrigatérias e envolverao a assungao de obrigagdes pessoais.

Franco (2011) cita também a necessidade de se aferir a adicionalidade, que consiste na andlise da
capacidade especifica de uma agao produzir efeitos positivos no meio ambiente em comparagao aos beneficios que

poderiam ser auferidos se tal agdo nao existisse. Em outro dizer, adicionalidade refere-se a capacidade de aumento
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da provisio dos servicos ambientais em comparagio com um cendrio sem um programa desenvolvido
(WUNDER, 2008).
Zago (2011, p 165) cita a importancia de haver uma estrutura bem consolidada, que, contando com

apoio de equipe técnica multidisciplinar, seja a

matriz de todo o processo, encarregada de inventariar o servico
ambiental, fazer o zoneamento das dreas de interesse de conservacao,
levantar parceiros do projeto, fazer divulgacdo, firmar e exigir o
cumprimento dos contratos com os voluntarios a aderirem ao programa,
realizar a contabilidade do programa; auferir o monitoramento e a
adicionalidade do sistema, etc.

Também ¢ importante monitorar constantemente os efeitos dos programas nas demais d4reas nao

abrangidas por eles, isso porque, ndo obstante os projetos de pagamentos, a degradagio, o uso indevido e o
desmatamento poderao continuar sendo incentivados por interesses econdmicos. Desse modo, conforme Wunder
(2008), hd uma grande preocupacao de que programas de pagamentos por servigos ambientais apenas provoquem
um deslocamento das acoes lesivas a0 meio ambiente pararegioes nao envolvidas em tais programas.

Outro requisito para efetivagio das transagdes ¢ a propria defini¢ao dos espagos onde estas ocorrerao, ou
seja, os mercados transacionais. Cabe ressaltar que transagdes no mercado independem da participagao do poder
publico no processo de negociacao, embora, ele possa e deva definir critérios e parimetros para sua efetivagio. Alids,
é importante destacar que, diferentemente de projetos que envolvam recursos publicos, as transagdes voluntérias
entre provedores e compradores no ambito da iniciativa privada nao necessitam obrigatoriamente de normas
especificas, bastando ajustamento contratual e observagio da legislagio geral vigente.

Para algumas transagoes ambientais, como as do mercado de créditos de carbono, jé se conta hoje com
bolsas de valores especializadas e no Brasil, cita-se como exemplo a Bolsa Verde do Rio de Janeiro, associagao civil
sem fins lucrativos, que opera plataformas de negociagao para bolsa de madeira, cotas de reserva ambiental, iméveis
privados em unidades de conservagao pendentes de desapropriagao com foco na doagao de dreas e 4 compensagao
da reserva legal, créditos de reposicao florestal (esse ultimo ainda depende de regulamentacao da Lei Florestal para
que seja definitivamente estruturado o referido mercado), contribuicdes voluntdrias para o clima e sistema de
comércio de emissoes (BOLSA DE VALORES AMBIENTAIS DO RIO, 2012). E quanto ao pagamento por
servicos ambientais, cabe discutir quais transagoes definidas a titulo de pagamento serao transaciondveis nessas
bolsas, bem como a possivel estruturagao de bolsas especificas.

Rech (2011) considera que a prestagio de servicos ambientais tem natureza contratual,

consubstanciando uma obrigagao de fazer, bilateral. Por se tratar de relagio contratual, devem ser observados os
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elementos de validade contratual previstos no Codigo Civil, art. 104 e incisos: agente capaz, objeto licito, possivel,
determinado ou determindvel, forma prescrita ou ndo defesa em lei, bem como manifestagio de vontade livre e sem
vicios (BRASIL, 2002). Também deve ser estipulado prazo de duragio do contrato, bem como avalico e revisao
periddicas.

A formagao de mercados de pagamentos por servicos ambientais envolve, além do atendimento de
requisitos  bdsicos para sua implementacio e funcionamento, diversos atores: provedores,
compradores/beneficidrios e intermedidrios.

Deve haver provedores comprometidos na manuteng¢io do provimento dos servigos ambientais e que
excluam o uso indevido da drea que oferta o servico ambiental. Segundo Seehusen e Prem (2011) a existéncia de
provedores condiciona-se a existéncia de sistemas indutores, os quais se consubstanciam em politicas, programas
oulegislagao especificos para capacitar potenciais ofertantes a se tornarem provedores efetivos.

Nusdeo (2012) destaca que as politicas de pagamento por servicos ambientais devem envolver nao s6
grandes ou pequenos proprietdrios de dreas urbanas ou rurais, mas também agricultores familiares, comunidades
tradicionais e indigenas, efetivando assim objetivos de equidade em paralelo a prote¢ao ambiental.

Quanto as propriedades, é importante destacar a fungio social a ser cumprida. A Constitui¢ao Federal de
1988, a0 mesmo tempo em que assegura o direito de propriedade, impée lhe o dever da fungio social (art. Se, XXIII
e art. 170, 111, da CF/88). Previsto no art. 5°, caput e inciso XXII, o direito de propriedade deve ser efetivado em
harmonia com esse principio, viabilizando assim a livre iniciativa e também a prote¢do ambiental.

A funcio social vem, entdo, moldar o uso da propriedade e o exercicio da livre inciativa ao objetivo de
efetivagao dos direitos fundamentais e, para tanto, restringe a certo nivel as liberdades individuais assegurando entre
outros direitos a defesa do meio ambiente (FABRI, 2005). Trata-se da garantia de que o exercicio do direito de
propriedade proporcionard nao so a satisfagao dos objetivos particulares do proprietdrio, mas, estando além desses,
permite o alcance dos mais amplos interesses da coletividade, tais como o bem-estar de todos e vida digna. Nesse
sentido afirma Vaz (1992, p.156) a funcdo social nao tem por efeito a supressao do direito subjetivo do proprietrio,
mas “apenas modifica a sua natureza, estabelecendo diretrizes destinadas a conformar a sua aquisi¢ao, gozo e
utilizagdo aos objetivos da Ordem Econdmica, Financeira e Social” ¢, acrescente-se, aos fins do Direito Ambiental.

E, desse modo, as atividades economicas e as atividades em geral dos particulares ndo podem se afastar
desse ideal, podendo se afirmar que “a ordem econdmica tem concomitantemente focos econdmico, social e
ambiental” (MEDINA, 2015, p. 653).

Voltando aos atores que participam da efetivagio do mercado de pagamento por servigos ambientais, irao

atuar também os compradores, que podem ser pessoas fisicas ou juridicas (empresas, Organizagoes Nao

Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n2 4. ISSN 2317-7721 pp. 2219-2258 2233



Revista de Direito da Cidade vol. 10, n® 4. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2018.31885

Governamentais) nacionais ou internacionais ou o poder publico. Os compradores, usufruidores dos servios
ambientais, percebem que os beneficios advindos do meio ambiente nao podem mais ser vistos como simples
dadiva da natureza, deles aproveitando de forma gratuita. Nesse pensar, entendem que uma contrapartida ¢
necessaria (NUSDEQ, 2012).

A motivagao para os beneficidrios pagarem pelos servicos ambientais é o interesse em garantir o seu
fornecimento e a manuten¢io dos beneficios deles auferidos. E ainda, cabe mencionar que, nas atividades
econdmicas, 0 pagamento garante a provisio de um servigo ambiental necessdrio a atividade do comprador. De
mais a mais, questoes morais e altruistas ligadas a nogao de se estar cumprindo um importante papel de
participagao em agdes conservacionistas, também sao motivadoras do pagamento. (NUSDEO, 2012).

Ha ainda os intermedidrios, que podem atuar em atividades como pesquisa, levantamento de possiveis
provedores e beneficidrios e contatos iniciais, treinamento, certificagio e acesso a mercados. Nusdeo (2012) cita
que intermedidrios podem ter ou nao finalidades lucrativas. Podem ser desde organizagdes ndo governamentais a
empresas especializadas — como é o caso dos mercados de carbono. Em qualquer caso é importante que eles,
motivados por interesses particulares, nao se desviem dos fins e objetivos pactuados.

E por derradeiro, devem ser criados mecanismos que promovam a participagao da comunidade e

programas de educagao ambiental para provedores e beneficirios dos servigos ecossistémicos.

Especificidades da participacdo do Poder Publico

O Poder Publico pode atuar exercendo diferentes fun¢des, quais sejam comprador de servigos fornecidos
pelos provedores nacionais, provedor em transagdes nacionais e internacionais, intermedidrio ou regulador,
atuando no processo de criagio de demanda ou mercados para os servigos ambientais (SEEHUSEN; PREM,
2011).

Deve ser destacado que, quando ha presen¢a do Poder Publico, requisitos inerentes ao direito publico e
or¢amentdrio devem ser observados, entre eles os principios gerais da administragao publica, fixados no art. 37 da
CF/88 (BRASIL, 1988), bem como a instituicio do marco legal prevendo o pagamento por servicos ambientas.
Além disso, na aplicagao de recursos publicos ¢ necessdria a fundamentagao das op¢oes de pagamentos, da escolha
dos beneficidrios e regioes selecionadas, assim como do tipo de servico ambiental a ser garantido (NUSDEO,

2012).
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Destaca-se também a importancia da criagao de uma estrutura administrativa para gerenciar o programa e
de um sistema de monitoramento do cumprimento dos contratos, o qual estabeleca consequéncias pelo eventual
inadimplemento das obrigagoes pactuadas.

Ainda sobre a atuagio do Poder Publico como provedor, a doutrina diverge e discute como se
materializaria a cobranca dos beneficidrios pelos servigos ambientais, se por meio de prego publico, se por meio de
tributo. Como se trata de transagoes voluntirias, o mais adequado seria a cobranga na forma de prego publico, ou
seja, como tarifa, sendo inadequada a compulsoriedade que reveste os tributos.

Jé& quanto aos recursos a serem direcionados para a compensagio dos provedores pelos servigos
ambientais prestados, estes poderao advir das arrecadagoes nio vinculadas — impostos — que, como bem destaca
Carvalho (2012), sio meios de cumprimento das politicas pubicas. E importante frisar que o direcionamento de
recursos para o cumprimento dos programas de pagamento por servi¢os ambientais deverd ser sempre
acompanhado de um rigoroso planejamento no qual deve ser previsto, por exemplo, como esses recursos serdo
obtidos — se oriundos de adequagio or¢amentaria, se da reducao dos gastos e despesas — para que ndo sejam
comprometidas outras agdes em curso que também demandem recursos para sua efetivagao.

Apos andlise dos requisitos necessdrios para formagao do mercado de pagamento por servigos ambientais
e dos aspectos que envolvem a participagio do Poder Publico, é importante fazer uma abordagem acerca dos

aspectos nos quais o instituto de pagamento por servigos ambientais ainda encontra resisténcia.

Aspectos a serem superados para uma maior aceitabilidade do instituto de

pagamento por servicos ambientais

Nao obstante os aspectos positivos que permitem alcancar, a remuneracao pelos servicos ambientais,
segundo Nusdeo (2012), ¢ alvo de criticas, sendo interpretada de outro lado como uma tendéncia a privatizaco e
mercantilizagao dos recursos naturais, que, sendo um bem de todos, nao permite que lhe seja atribuido um valor.
Esse pensar traz questionamentos acerca da viabilidade e disposicao de pagar por servigos fornecidos gratuitamente
pela natureza.

Para Nusdeo (2012, p. 2) avancar na andlise desse instituto “ndo distorce o peso do reconhecimento
conferido & protecao ambiental nos sistemas juridicos modernos, que consideram o meio ambiente como um
direito fundamental”. Devendo ser entendido como mais uma ferramenta a ser usada para o “equilibrio da relagao

entre atividades humanas e natureza”.
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Diante de qualquer pergunta, a resposta deve permear a superagao da caracteristica de bem publico que o
ambiente ostenta uma vez que, para a literatura econdmica, bens publicos, diferentemente dos bens e servigos
privados, sao “aqueles bens cujos direitos de propriedade nio estio completamente definidos e, portanto, suas
trocas com outros bens acabam nio se realizando eficientemente no mercado. Dessa forma, o sistema de precos é
incapaz de valord-los adequadamente” (SEROA DA MOTTA, RUITENBEEK, HUBER, 1996, p. 11).

E, nesse sentido, segundo Nusdeo (2012), os bens publicos integram o conceito de externalidade®”
positiva caracterizada pelos elementos da nao exclusividade e nio rivalidade. A nao exclusividade de direitos de uso
ou propriedade, traz que o uso de um bem por um individuo nao impede que esse mesmo bem seja usado por
outros, ou seja, nao ¢ possivel excluir pessoas do uso ou do beneficio gerado pela externalidade. E segundo Seroa da
Motta, Ruitenbeek, Huber (1996, p. 11) “sem exclusio é dificil coletar um prego pelo uso do recurso. Assim, precos
Nao servem para racionar o uso e gerar receitas para sua conservagao resultando em exaustao ou degradagao”.

E pela ndo rivalidade de uso, entende-se que o uso de um bem — apreciar uma cachoeira, visitar um
parque — por um individuo nao faz surgir a necessidade de redu¢iao do montante a ser consumido por outros
individuos. (NUSDEO, 2012). E em razio da nio exclusividade e nio rivalidade muitas pessoas se beneficiam
simultaneamente dos bens e servicos da biodiversidade, no entanto, poucos assumem a responsabilidade de
conserva-la.

Quanto & nogio de externalidades, estas envolvem custos (quando negativas) ou beneficios (quando
positivas) cujos 6nus ou vantagens recaem sobre terceiros, que nao participaram da relagio de mercado. Estarao
presentes quando atividades e agdes de uma pessoa refletem em outras que nio sio compensadas pelo dano
causado, ou ndo ressarcem os beneficios obtidos (NUSDEQ, 2012). Como exemplos de externalidades positivas e
negativas envolvendo questoes ambientais, cita-se respectivamente a regulagio do microclima local em dreas
florestais e as doencas geradas pela poluicao.

Impende mencionar que a nogao de externalidade foi trazida por Arthur Cecil Pigou, economista
britanico, em 1920, quando publicou a obra Economia do Bem-estar, na qual analisou o problema das
externalidades nas relagoes de mercado, as quais se revelam nos custos ou desvantagens que a atividade de um
agente impde a outro na falta de compensagio financeira e propés a correcao do prego de mercado de um bem ou
servico de tal forma que esse preco corresponda ao seu valor social. Como forma de internalizagio das

externalidades e restauragio das condi¢oes de eficiéncia na alocacao de recursos, sugeriu a imposi¢ao de taxas —

57 Segundo, Nusdeo (2005), as externalidades correspondem a custos ou beneficios que circulam
externamente ao mercado e ndo sdo compensados, uma vez que este por falhar, ndo Ihes direciona um
preco. Refere-se, portanto, aos fatos e efeitos ocorridos fora do mercado, os quais o autor considera
efeitos parasitas, sdo, portanto, falhas de mercado. NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: Introducdo ao
Direito Economico. 4ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005.
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taxa pigouviana — quando as externalidades fossem negativas, ou subsidios, se positivas, preconizando uma maior
intervencao estatal (SEROA DA MOTTA, RUITENBEEK, HUBER, 1996).

Ronald Coase, em 1960, na obra “The problem of social cost’, refutou a interversao estatal proposta por
Pigou. Coase propds uma defini¢ao ou redefini¢ao dos direitos de propriedade para as externalidades e preconizou
anegociagao entre o ator afetado e o gerador da externalidade, com base na andlise dos custos e beneficios por eles
percebidos. Quando essas negociagoes sao possiveis, os precos da externalidade sao revelados e conduzem uma
alocagao eficiente dos recursos (SEROA DA MOTTA, RUITENBEEK, HUBER, 1996).

(@] pagamento por servigos ambientais vem permitir que, quanto a externalidades positivas, sejam
definidos direitos de compensagio, o que nao se confunde com atribuicio de propriedade sobre os servigos
ambientais. Pois, com amparo no principio do protetor-recebedor, aqueles que colaboram com a coletividade,
adotando condutas de conservagiao e preservacio ambiental, devem ser beneficiados, uma vez que estio
construindo a efetivagio do direito fundamental a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado (AMADO, 2014).

Surgem, igualmente, questionamentos sobre a possibilidade de pagamento para cumprimento de um
dever legal. Nusdeo (2012) reconhecendo a viabilidade, afirma que o cumprimento da legislacao ambiental pode
até mesmo ser adotado como um critério que influenciard na fixagao do valor do pagamento a ser feito ao provedor
e assim a conduta do proprietdrio/posseiro provedor de servico ambiental pode ser valorada. Um exemplo é o
Programa Bolsa Verde, instituido em Minas Gerais, o qual prevé a gradagao de valores dos beneficios pecunidrios a
serem concedidos conforme o estado da reserva legal ou a da drea de preservagio, levando em consideracao,
conforme previsto no art. 3 ©, incisos I, II, 11, do Decreto n° 45113/2009, se a propriedade necessita de
regularizaao da reserva legal ou da drea de preservagio permanente, se as mantém no limite estabelecido pela
legislagao ou acima desses limites. Outro exemplo é o art. 41, inciso I, alinea h da Lei 12.651/2012, Novo Cédigo
Florestal (BRASIL, 2012), que prevé pagamento ou incentivo a servicos ambientais como retribuicao as atividades
voltadas & manutengao de dreas de preservagio permanente e reservas legais.

Ainda segundo Nusdeo (2012), no contexto de politicas ptblicas voltadas aos pagamentos por servicos
ambientais, deve ser dado espago as sancdes premiais, as quais no dizer de Bobbio (2007, p. 25-26), sio
compensatorias “pelos esforcos e pelas dificuldades enfrentadas ou pelas despesas assumidas ao proporcionar a
sociedade uma vantagem” — ainda que advinda de determinagao legal. Além disso, proprietdrios e posseiros nao
deixardo de responder pelos danos que ocasionarem, podendo, de outro lado, auferir quantias decorrentes das

externalidades positivas que suas demais priticas proporcionarem a terceiros ou a sociedade.

LEGISLACAO NO AMBITO NACIONAL, ESTADUAL E MUNICIPAL
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O meio ambiente sadio, equilibrado e preservado ¢ um direito fundamental tutelado no art. 225 da
CRFB/88 (BRASIL, 1988), sendo dever do Poder Publico e da coletividade defendé-lo e preservi-lo para as
geragoes presentes e futuras.

A Constitui¢ao Federal de 1988 prevé em seu art. 23, ser de competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municfpios, (inciso I1I) proteger as paisagens naturais notdveis, (inciso V1) proteger o
meio ambiente, (inciso VII) preservar as florestas, a fauna e a flora. O art. 24, do texto constitucional, prevé a
competéncia da Unido, Estados e Distrito Federal para legislar concorrentemente sobre (inciso V1) florestas, caca,
pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa do solo, dos recursos naturais, protegao do meio ambiente e controle
da poluigao, (inciso VII) protecao ao patrimonio paisagstico. Quanto aos Municipios a Constituigao Federal traz
no seu art. 30, a competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local (inciso I) e para suplementar a legislacao
federal e estadual no que couber (inciso I1).

Segundo Guedes e Seehusen (2011), hodiernamente parte significativa dos projetos de pagamento por
servicos ambientais envolve pagamentos no ambito de politicas publicas de incentivo 4 manuten¢io desses
Servicos.

Nao obstante a auséncia de uma lei federal que estabele¢a uma politica nacional, normas especificas vém
sendo desenvolvidas e propostas nos niveis estaduais e municipais, o que serd demonstrado a seguir com alguns
exemplos.

A defini¢io da Politica Nacional dos Recursos Hidricos, Lei 9.433/1997 (Brasil, 1997), que fixou a
cobranca pelo uso da dgua e a criagio da Agéncia Nacional de Aguas, pela Lei 9.984, em 2000 (Brasil, 2000)
representaram um incentivo para que estados (Espirito Santo, Minas Gerais, Sio Paulo e Amazonas) e virios
municipios, criassem suas proprias normas e dessem inicio a implantagéo de programas de pagamentos por
servicos ambientais (GUEDES E SEEHUSEN, 2011, p.253).

Isso porque ao desenvolver, em 2003, o Programa Produtor de Agua — uma ferramenta de articulacao
entre a Agéncia, 0s usudrios e o setor rural, sob a 6tica principal de estimulo 4 adogao de praticas sustentdveis a
partir do pagamento por servicos ambientais (AGENCIA NACIONAL DE AGUAS, 2012) — a Agéncia Nacional
de Aguas, instigou o despertar de estados e municipios para a importincia do tema e, nesse contexto, foram
surgindo as legislagoes estaduais e municipais prevendo ndo s servigos ambientais relacionados a recursos
hidricos, mas também englobando floresta e biodiversidade.

Em 2009, foi publicada a Lei 12.187/09, que definiu a Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima —

PNMC (BRASIL, 2009), que também ¢ outro fator de incentivo a implantacao de tais programas.
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A primeira lei no dmbito dos estados que previu uma politica estadual pagamento por servigos ambientais,
foi a Lei 8.995/2008, no estado do Espirito Santo (ESPIRITO SANTO, 2008). A referida lei langou o Programa
ProdutorES de Agua, voltado as agdes nas bacias do Rio Benevente, Sao José e Guandu. Foi promulgada, em 2010,
aLei 9.531, que estabeleceu a Politica Estadual de Mudangas Climaticas (ESPIRITO SANTO, 2010). Em 2012, a
Lei 9.864 (ESPIRITO SANTO, 2012), revoga a Lei 8995/2008 e altera a politica de Pagamento por Servigos
Ambientais no Estado, instituindo o Programa Florestar, cujo objetivo é ampliar a cobertura florestal do estado para
16% de seu territorio até 2.023.

Em Minas Gerais, a Lei 17.727/08 (MINAS GERAIS, 2008), regulamentada pelo Decreto 45.113/09,
(MINAS GERAIS, 2009), estabelece o Programa Bolsa Verde com a finalidade de apoiar a conservagio da
cobertura Vegetal nativa em Minas Gerais mediante pagamento por servicos ambientais aos proprietdrios e
posseiros que adotem acoes de reCuperagao, preservagao € Conservacao de: (1) dreas necessdrias a protecao das
formagdes ciliares e a recarga de aquiferos; e (ii) dreas necessdrias a protecio da biodiversidade e ecossistemas
especialmente sensiveis. E voltado aos agricultores familiares e produtores rurais cuja propriedade ou posse tenha
até quatro modulos fiscais, mas hd possibilidade de extensao a outros proprietdrios e posseiros desde que haja
disponibilidade financeira (MINAS GERAIS, 2008). Também em 2011, por meio da Lei Estadual 19.823
(MINAS GERAIS, 2011), foi instituida a Bolsa Reciclagem, que concede incentivo financeiro as cooperativas e
associagoes de catadores de materiais recicldveis pela contraprestacao de servigos ambientais na coleta de materiais
recicléveis. A lei dispoe que esse incentivo pecunidrio concedido a cooperativas ou associagoes deverd ser repassado
trimestralmente. Determina que, dos valores repassados a tais institui¢des, no minimo 90% devem ser destinados
aos catadores cooperados ou associados, admitida a utilizagao do restante dos recursos em custeio de despesas
administrativas, investimento em infraestrutura, capacitacao e formagio de estoque de material recicldvel.
Estabelece ainda que, para a consecugio desses objetivos, o Estado deverd manter cadastro de cooperativas e
associagoes de catadores de material reciclivel para fins de controle da concessao do incentivo. A citada lei foi
regulamentada pelo Decreto 45975, de 04/06/2012 (MINAS GERAIS, 2012).

A Lei 13.798/09, do estado de Sao Paulo (SAO PAULO, 2009), que inaugurou a Politica Estadual de
Mudanga Climatica, e criou o Programa de Remanescentes Florestais — Projeto Mina D’dgua, no art. 23,
estabeleceu o pagamento de servicos florestais ambientais aos proprietrios rurais que desenvolvam agoes
conservacionistas. Previu, também, incentivos econdémicos a politicas voluntdrias de redu¢io do desmatamento e
protecao ambiental, relacionando conservagio da biodiversidade e da dgua com as agendas de mudangas
climéticas. O Decreto Estadual 55.947/2010 (SAO PAULO, 2010), ao regulamentar a lei, definiu os critérios

gerais para os projetos de pagamento por servigos ambientais voltando-se a servigos florestais e a inciativas de
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protecao de nascentes. Os dispositivos objetivam assegurar a prote¢ao de fragmentos florestais e reduzir a
concentragio de gases de efeito estufa na atmosfera, prevenir emissoes, garantir a manutengao de sumidouros de
carbono e estimular a recuperacao das matas ciliares nas Areas de Preservagio Permanente.

Em abril de 2010, no estado do Rio de Janeiro, a Lei 5.690 (RIO DE JANEIRO, 2010), definiu a Politica
Estadual sobre Mudanga Global do Clima e Desenvolvimento Sustentdvel e, em 2011, foi regulamentada pelo
Decreto 43216 (RIO DE JANEIRO, 2011). A Lei, no pardgrafo tnico do art. 1°, prevé a elaboragao do Plano
Estadual sobre Mudanga do Clima, o qual foi concluido em 2012 e trouxe a previsio de pagamento por servigos de
relevancia socioambiental relacionados a coleta e triagem de sucata para direcionamento aos sistemas produtivos.
(RIO DEJANEIRO, 2012).

No estado de Santa Catarina, a Lei Estadual 15.133/2010 (SANTA CATARINA, 2010), instituiu a
Politica Estadual de Servicos Ambientais e regulamentou o Programa Estadual de Pagamento por Servigos
Ambientais e o Fundo Estadual de Pagamentos por Servicos Ambientais. O programa tem como valor de
referéncia para os pagamentos o correspondente ao valor de 30 sacas de milho/hectare/ano.

Em 2010, ¢ publicada a lei paranaense 16.436/2010 (PARANA, 2010). Também chamada Lei do
Prestador de Servicos Ambientais, incentiva o desenvolvimento de agoes de preservacio ambiental pelos
agricultores familiares, médio e grande proprietarios e empresdrios rurais. Define o perfil de agricultor prestador e
prevé que o pagamento pelos servicos ambientais serd financiado pelo Fundo Estadual do Meio Ambiente e Fundo
Estadual dos Recursos Hidricos.

Em 2012, foram publicadas as Leis 17.133 (PARANA, 2012a) e 17.134 (PARANA, 2012b), que
instituiram respectivamente a Politica Estadual de Mudangas Climaticas e o Pagamento por Servicos Ambientais
no estado do Parana (PSA/Bioclima / Biocrédito). O Programa Bioclima, conforme art. 3¢, pardgrafo tnico da Lei
17134/2012, tem por objetivo estabelecer estratégias, incentivos € mecanismos para a conservagao, restauragao,
recuperagao e melhoria da qualidade da biodiversidade, visando a manutengao de servigos ecossistémicos, a
preservagao e a restauragao de processos ecoldgicos essenciais e a0 manejo sustentdvel das espécies. O Programa
Biocrédito, nos termos do art.1 1, da citada lei, consiste em um conjunto de recursos financeiros publicos e privados,
destinados a implementagio da Politica Estadual da Biodiversidade e da Politica Estadual sobre a Mudanga do
Clima, constituindo um dos seus mecanismos o pagamento por servicos ambientais (TEJEIRO; STANTON,
2014).

Outrossim, cabe destacar o Projeto Estradas com Araucdrias, que prevé a captura de carbono para a
compensacao de emissoes de gases de efeito estufa pelas empresas privadas. Consiste no plantio da Araucaria

angustifolia nas divisas das propriedades privadas e as margens das estradas federais, estaduais, municipais e
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particulares, localizadas no estado. Pode ser considerado um sistema de pagamento por servicos ambientais sui
generis, por conter um arranjo misto entre atores publicos e privados. E coordenado pela Secretaria de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos — SEMA, mas seu financiamento fica a cargo dos particulares interessados em
compensar suas emissdes de CO,, com pagamentos diretos aos produtores rurais. O projeto é extensivel aos
municipios, mediante assinatura convénio com a SEMA, sendo priorizadas regides com baixo Indice de
Desenvolvimento Humano (TEJEIRO; STANTON, 2014).

No estado do Acre, a Lei 2.025/08, fundou o Programa Estadual de Certificagao de Unidades Produtivas
Familiares (ACRE, 2008). A lei foi editada diante do objetivo de provocar uma mudanga no sistema de cultivo que
envolve uso do fogo, buscando reduzir a pressao sobre a floresta e proporcionar a recuperagao de dreas degradas
(TEJEIRO; STANTON, 2014). O Programa envolve incentivos monetdrios e nio monetdrios a adogio de
determinadas priticas de manejo e ao desuso gradual do fogo no sistema de cultivo. Ainda segundo Tejeiro e
Stanton (2014), o programa segue o princfpio do protetor-recebedor ao reconhecer o valor do ativo ambiental e
oferecer uma retribui¢io pela adogao de priticas que assegurem a protecao de diversos servigos ecossistémicos.
Cabe destacar que o Programa de Certificagao traz um novo principio, denominado Principio da Florestania, o
qual conforme a exposi¢do de motivos da lei instituidora é conceito abstrato associado & ideia de cidadania para os
povos da floresta e que pode ser traduzido como “viver na floreta, da floresta e com a floresta” (TEJEIRO;
STANTON, 2014, p. 74).

Em 2010, também no estado do Acre, foi publicada a Lei 2.308 (ACRE, 2010), que estatuiu o Sistema
Estadual de Incentivos por Servicos Ambientais — SISA, o Programa de Incentivos por Servicos Ambientais
Carbono — ISA Carbono, e demais Programas de Servicos Ambientais (como o ISA Recursos Hidricos e ISA
Biodiversidade) e Produtos Ecossistémicos do estado do Acre.

No estado do Amazonas foi instituida a Politica Estadual de Mudancas Climaticas do Amazonas, Lei
3.153/2007 (AMAZONAS, 2007), e, com 0 objetivo de mitigar e adaptar os efeitos das mudancas climticas no
estado, prevé sete programas estando entre eles o Programa Bolsa Floresta, que estabelece de modo especifico o
Pagamento por Servicos Ambientais. Esse programa foi regulamentado pelo Decreto 26.958/2007 e tem como
finalidade oferecer beneficios aos moradores de unidades de conservagao estaduais que, por meio da manutengao
das florestas, garantam a existéncia dos recursos naturais (AMAZONAS, 2007). A gestio do programa ¢
compartilhada entre 0 Governo do Estado do Amazonas e a Fundagiao Amazonas Sustentdvel, pessoa juridica de
direito privado com autonomia administrativa e financeira, sendo uma organizagao brasileira nao governamental,

sem fins lucrativos, de utilidade publica estadual e federal, criada em 20 de dezembro de 2007, por meio de uma

Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n2 4. ISSN 2317-7721 pp. 2219-2258 2241



Revista de Direito da Cidade vol. 10, n® 4. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2018.31885

parceria entre o Governo do estado do Amazonas e o Banco Bradesco para essa finalidade (TEJEIRO;
STANTON, 2014).

No municipio de Extrema, Minas Gerais, foi publicada a Lei 2.100/2005 (EXTREMA, 2005 ), que cria o
Projeto Conservador das Aguas seguindo os parametros estabelecidos pela Agéncia Nacional de Aguas e autoriza o
Executivo a prestar apoio financeiro aos proprietarios rurais. O valor de referéncia para os pagamentos ¢ fixado em
cem Unidades Fiscais do Municipio de Extrema sendo de no minimo quatro anos a duraciao dos contratos
firmados.

Em Montes Claros, Minas Gerais, a Lei 3.545/2006 (MONTES CLAROS, 2006), disciplinou o
Ecocrédito, que ¢ um incentivo aos produtores rurais do municipio que delimitarem e declararem dreas de
preservacao ambiental voltadas a conservagao da biodiversidade. Equivalente a cinco unidades padrao fiscal por
hectare/ano, o Ecocrédito poderd ser utilizado para o pagamento de tarifas municipais. O municipio de Itabira
também aderiu ao programa com foco na conservacao da biodiversidade e dos recursos hidricos (SEEHUSEN;
PREM, 2011).

No municipio de Campo Grande, Mato Grosso do Sul, o Decreto 11.303/2010, instituiu o Programa
Manancial Vivo, instituindo o pagamento por servi¢os ambientais para os proprietdrios de dreas rurais que estejam
ambientalmente adequadas. O programa prioriza a¢des de conservagao e preservagio de dgua, solo e cobertura
vegetal que se localize em drea de protecao ambiental, principalmente naquelas onde se localizam mananciais de
abastecimento publico. nas dreas de protegio ambiental das Bacias Hidrogrificas do Guariroba e Lajeado
(CAMPO GRANDE, 2010).

As Leis 58/2009, 241/2009 e o Decreto 107,/2009 preveem o Projeto Odsis, em Apucarana, Parand, e
autoriza o Executivo Municipal a prestar apoio técnico e financeiro aos proprietarios rurais (APUCARANA, 20093,
2009b, 2009¢).

No municipio de Balnedrio Camborit, em Santa Catarina, a Lei 3.026/2009, cria o Projeto Produtor de
Agua, conforme parametros da Agéncia Nacional de Aguas e autoriza a Empresa Municipal de Agua e Saneamento
(EMASA) a prestar apoio financeiro aos proprietdrios rurais localizados na Bacia hidrografica do Rio Camborit
(BALNEARIO CAMBORIU, 2009).

A Lei 5.712/2006, do municipio de Joinville, Santa Catariana, estabelece a Politica Municipal de Meio
Ambiente e o Sistema Municipal de Meio Ambiente (JOINVILLE, 2006). Os recursos ptiblicos sio repassados aos
proprietarios rurais com fundamento na Lei n° 3332, de 1996 (JOINVILLE, 1996), que criou o Fundo Municipal

do Meio Ambiente que visa dentre outras finalidades, ao custeio de planos, programas e projetos voltados a
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melhoria da qualidade do meio ambiente do municipio. Essa lei foi revogada pela Lei 3.982/1999, a qual manteve a
previsdo ao Fundo Municipal do Meio Ambiente (JOINVILLE, 1999).

No municipio de Sao Paulo, a Lei 14.933/2009, fixa a Politica de Mudangas Climiticas e estabelece o
Fundo Especial do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentivel como responsavel pelo financiamento das
agdes previstas na referida lei (SAO PAULO, 2009). Determina ainda que o Poder Pablico Municipal efetive o
pagamento por servigos ambientais aos proprietdrios de imdveis que promovam a recuperagao, manutengao,
preservacdo ou conservagio ambiental em suas propriedades, mediante a criagio de Reserva Particular do
Patriménio Nacional ou a atribuigio de cardter de preservagao permanente.

No dmbito federal, pode ser citada a Lei 12.512, de 14 de outubro de 2011 (BRASIL, 2011), que institui o
Programa de Apoio a Conservagao Ambiental, cuja execucao estd sob a responsabilidade do Ministério do Meio
Ambiente. Tem como objetivos incentivar a conservagao dos ecossistemas, promover a cidadania, a melhoria das
condigoes de vida e a elevacao da renda da populacao em situacao de extrema pobreza que exerca atividades de
conservagao dos recursos naturais no meio rural, bem como incentivar a participagio de seus beneficidrios em
acdes de capacitagio ambiental, social, educacional, técnica e profissional. As familias participantes deverao atender
cumulativamente aos seguintes requisitos: encontrar-se em situagao de extrema pobreza; estar inscrita no Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal e desenvolver atividades de conservagio, fazendo jus ao
recebimento trimestral de repasse no valor de R$ 300,00 (trezentos reais), a serem transferidos pela Unido por um
prazo de até dois anos prorrogiveis, além de acesso a servigos de assisténcia técnica.

Discute-se, também no escopo federal, a Politica Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais, por
meio dos Projetos de Lei 792/2007 (e apensos), e 5487/2009. O Projeto de Lei 792/2007 apresentado na
Camara dos Deputados em 19/04/2007 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007), define servicos ambientais e
prevé a transferéncia de recursos, monetdrios ou ndo, aos que ajudem a produzir ou conservar estes servi¢os. Ja o
Projeto de Lei 5487/2009, apresentado na mesma Casa, em 24/06/2009 (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2009), disciplina a Politica Nacional dos Servicos Ambientais, o Programa Federal de Pagamento por Servicos
Ambientais, cria 0 Fundo Federal de Pagamento por Servigos Ambientais e o Cadastro Nacional de Pagamento por
Servicos Ambientais, dispde sobre os contratos e estabelece formas de controle e financiamento. Com a
promulgacio do Novo Cédigo Florestal, que prevé o pagamento por servigos ambientais, aumenta-se a expectativa
de um marco legal que regulamente o tema ambito federal.

Foi realizada pesquisa nos repositorios de jurisprudéncia, com 0s critérios “pagamento por servi¢os
ambientais” e “PSA”, para aferir a aplicagio dos programas de pagamento por servicos ambientais. No entanto, nao

foram localizadas decisoes que abrangessem esses critérios. Tal fato nao permite concluir que nao haja conflitos nas
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suas execugoes, uma vez que podem existir e serem solucionados consensualmente — até mesmo em razio da
caracteristica de voluntariedade que envolve tais programas, prevalecendo um espago de consenso na solugao dos
impasses. Também, essa auséncia de busca pela tutela judicial pode querer sinalizar que os programas ainda sao
incipientes, estando em fase de amadurecimento, e requerendo tempo maior de aplicagao para que se possa analisar
sua aplicagdo.

Pelas leis apresentadas vé-se que hd agdes em todos os niveis buscando efetivar o pagamento por servigos
ambientais como complemento as agoes de comando e controle, 0 que poderd dar mais efetividade aos
instrumentos de gestao ambiental entdo adotados. Ha o engajamento dos estados e municipios na promogao de
uma mudanga de comportamento na relagio homem e meio ambiente, na qual ganha relevancia as agoes de
conservagao e preservacao. No entanto, nota-se que ha uma lacuna que deve ser preenchida com a instituicao de
uma Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais para consolidar essas agdes e afirmar o papel do Pais
COmo nagao sustentavel.

E importante fixar diretrizes em uma Politica Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais para que
sejam estabelecidos contornos, principios e regramentos gerais para atuagdo do Poder Publico em todas as esferas
federativas. Embora, no dmbito das transagdes voluntdrias haja maior liberdade por parte dos agentes no
estabelecimento dos contratos, uma Politica bem estruturada ird dar uma maior seguranca juridica na sua
elaboragao. Com a Politica Nacional, outro aspecto que pode ser estabelecido é a estruturagao de drgaos nas trés
esferas para atuacdo conjunta, fiscalizando, monitorando e verificando o alcance dos objetivos estabelecidos em
programas vinculados a Politica.

Apos a analise instrumentos normativos que adotam previsao ao pagamento por servi¢os ambientais,
passa-se a breve andlise dos aspectos positivos e negativos que podem surgir na adogao de pagamentos por servigos

ambientais.

ANALISE DOS ASPECTOS POSITIVOS E NEGATIVOS DO PAGAMENTO POR SERVICOS
AMBIENTAIS

A implantagéo de um programa de pagamento por servigos ambientais ird apresentar aspectos positivos,
mas também surgirdo vulnerabilidades e desafios que devem ser superados.

Tejeiro e Stanton (2014) destacam como aspecto positivo o fato de o programa de pagamento ser capaz
de promover uma mudanga de atitude, bem como assegurar a manutencao de préticas que resguardem o meio

ambiente. Ao analisar os programas existentes, bem como realizar pesquisas de campo e entrevistas com 0s
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envolvidos nos esquemas de pagamentos por servigos ambientais, os autores verificaram que, em todos os estados
em que foram implantados, a existéncia de incentivos monetdrios e nao monetdrios motivam a manutengao de
praticas sustentdveis e instigam os beneficidrios a adogao de um comportamento voltado 4 protecao da paisagem
natural dentro das suas propriedades.

Identifica-se, também que os programas tém a capacidade de promover resultados sociais benéficos nos
locais onde sao desenvolvidos, os quais se somam aos beneficios econdmicos também verificados. Esses ganhos
sociais sdo aferiveis em razao de ser oportunizada a participacao de pequenos produtores familiares em dreas
urbanas e rurais, comunidades indigenas e extrativistas. Também, em dreas urbanas pode haver viabilizagao e
abertura para participagao dos grupos de baixa renda em programas de pagamentos por servicos ambientais, a
exemplo das inciativas de Minas Gerais e Rio de Janeiro. Os autores concluem que os programas, em sua maioria,
apresentam acentuado viés econoémico-social, sem comprometimento de seus fins ambientais.

Cabe ressaltar que o programa de pagamento por servicos ambientais nio deve ser confundido com
aqueles de cunho assistencial; mas, como bem afirmam Tejeiro e Stanton (2014, p. 103), 2 medida que vai sendo
posto em priética, indiretamente proporciona melhoras nas condi¢oes de bem-estar das familias, “aumentando a sua
sensagao de inclusao dentro das politicas do governo local”.

Outro fator positivo é a relagao dos programas de pagamento por servigos ambientais com as medidas de
adaptagio e de mitigagio dos efeitos das mudancas do clima. Isso ocorre porque o programa pode incentivar a
conservagao e a protecao de servicos ambientais relacionados com a alteracao climdtica, dos quais sao exemplos o
sequestro e estocagem de carbono e a conservagao dos recursos hidricos e da biodiversidade.

Tejeiro e Stanton (2014) destacam que os programas podem fornecer dados da situagio ambiental dos
imoveis dos participantes, o que permite o acompanhamento das condi¢oes ambientais dessas propriedades, que
podem ser urbanas ou rurais. Como requisito para participacao pode ser exigido o cadastramento dos pactuantes e
de seus imdveis, 0 que favorece o monitoramento da execucao das atividades pactuadas.

Outro aspecto de relevo é a soma de esforcos entre Poder Publico e particulares, uma vez que, desses
esforgos conjuntos, podem resultar a melhora das condigoes, a conservagio e a preservagio do meio ambiente,
dando cumprimento ao previsto no art. 225 da CF/88, quando diz que cabe ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defender o meio ambiente para as presentes e futuras geracdes (BRASIL, 1988).

De outro lado, cabe mencio as fragilidades e desafios a serem vencidos. E possivel citar a inseguranga
quanto a efetiva oferta dos servigos ambientais que fica dependente do compromisso do provedor, da eficicia do

monitoramento, da previsio de san¢des para o inadimplemento, da boa definigao do servi¢o ambiental e da eficicia
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da precificagio — limitagoes nas metodologias de valoragio ambiental podem ser 6bices a uma precificagao
adequada e ao alcance dos objetos do programa.

Outro fator é a demanda inicial de recursos a serem direcionados a implantagao do programa. Assim, os
custos iniciais das transagoes, ligados a fatores como numero de participantes, montante de recursos necessérios
para andlise, o desenho e implantagao do programa podem tornd-lo menos atrativo.

Esses fatores limitantes sdo citados por Wunder (2008), que relatam o fato de que em certos contextos a
adesao ao programa poder ser vista, pelos futuros acordantes, como nao viével justamente porque pode haver
situagdes em que os lucros sobre determinados usos da terra serao muito altos em comparagio com a disposi¢ao
de pagar dos usudrios. Ou ainda, os custos da implantagao poderao levar a restri¢ao dos possiveis participantes, ou
seja, diante de custos altos, pequenos proprietdrios e agricultores familiares ou grupos de baixa renda poderao ter
sua participagao dificultada. E se o programa for vinculado ao poder publico, seria um contrassenso agoes que
excluissem tais grupos. Uma alternativa para possibilitar uma adesio mais abrangente seria a conciliagao de
instrumentos monetdrios e ndo monetdrios (acesso a financiamento com taxa diferenciada, por exemplo). Mas,
afirmam os autores, que apesar de inicialmente demandar mais recursos, na fase operacional o programa tende a ser
mais custo—efetivo.

Outrossim, a insuficiéncia de recursos humanos e financeiros, por parte dos responsaveis pelas agoes de
monitoramento e avaliagdes, pode frustrar os resultados esperados, tanto nos programas particulares quanto
publicos. Além disso, a auséncia de acompanhamento, ou um acompanhamento ineficaz, atinge a qualidade do
programa e gera inseguranga e criticas por parte dos beneficiarios.

Nusdeo (2012) aponta como fator de vulnerabilidade nos programas o fato de haver individuos em dreas
urbanas ou rurais que nao dispoem de titulos formais sobre os iméveis ocupados e para que possam figurar como
provedores considera importante a formalizagio da propriedade ou posse.

A falta de uma base legal em ambito federal, que fixe diretrizes para uma Politica Nacional de Pagamentos
por Servigos Ambientais, ¢ outro aspecto que pode refletir negativamente nos programas, uma vez que poderia
gerar agoes destoantes, fazendo com que nao seja verificada uma melhora, em sentido macro, na qualidade
ambiental do pais ou no desempenho dos agentes ambientais.

Quanto ao desafio para o Direito, tem-se a valorizacdo de sua vertente promocional como indutor a
mudanga de comportamento e como fator de efetividade dos instrumentos de gestao ambiental. E nas palavras de
Peralta (2014, p. 15), o Direito como balizador do comportamento social tem um papel importante na moldagem
desse ideal, e mais “a complexidade ambiental exige que o Direito tenha um didlogo interdisciplinar e uma visao

prospectiva, com um cardter preventivo mais do que repressivo”.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Buscou-se mostrar, no decorrer desse trabalho, que um programa de pagamento por servigos ambientais,
contribui para eficécia das politicas publicas ambientais. E, sendo de viés publico ou privado, esse instrumento é
capaz de, por meio de adesoes voluntdrias, incentivar mudangas de comportamento quanto ao uso e manejo dos
recursos ambientais proporcionando melhoria na qualidade de vida e do meio ambiente.

Vislumbra-se que essa ferramenta econdmica, quando em complemento aos instrumentos de comando e
controle existentes, pode oferecer resultados mais solidos a tais politicas uma vez que pela fungao promocional do
direito propoe um novo olhar a relagaio homem-meio ambiente, conciliando interesses de desenvolvimento e de
protegao ambiental.

Nao obstante sua implantagio apresentar algumas fragilidades; essas, em sua maioria, podem ser
superadas pela maior divulgacao, estudo interdisciplinar e maior interagao das dreas que envolvem o tema, quais
sejam econdmica, politica, social e ambiental, sendo possivel concluir, a0 sopesar aspectos frigeis e aspectos
positivos, que ¢ vidvel a sua implantagao.

Por fim, conclui-se que, no mbito publico, ¢ importante haver uma Lei Federal que institua a Politica de
Pagamento por Servigos Ambientais, defina a estrutura e diretrizes do sistema, as regras de repasse de recursos e
registre uma postura ativa do Pais sobre questoes ambientais, o que incentivard a ocorréncia de mais transacdes
voluntdrias e a sua implantagao pelos estados que ainda ndo prevejam tais instrumentos em suas agdes. A
estruturagdo de uma Politica de Pagamentos por Servigos Ambientais refletird, inclusive, na imagem do pais perante
outras Nagoes, em suas relacdes internacionais, ao demostrar que ha prevaléncia de acoes que garantam a existéncia
e a saude do ambiente, sem que isso seja visto como entrave ao desenvolvimento.

Espera-se que este trabalho contribua para divulgagio do tema e sua manutengio tanto no campo do
debate quanto no campo da prética, pois meios instigadores sao, de fato, a pesquisa e o estudo; eficazes para

aperfeicoar as agoes ja em andamento e fomentar sua implanta¢io onde se fizer vidvel.
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