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drografica ou Plano Diretor de Reflorestamento da Bacia e destina¢io 4 conser-
vagdo ambiental em planos diretores, leis de uso do solo ou planos municipais.

Os programas estaduais podem ser implantados diretamente ou por meio
de convénio com prefeituras, desde que elas satisfacam requisitos como previ-
sio legal para realizagdo dos pagamentos e a existéncia de Conselho Municipal
de Meio Ambiente com a participacdo de representantes da sociedade civil e
profissionais para a realiza¢do das atividades de assisténcia técnica e monito-
ramento das aces decorrentes do projeto.®® Os Municipios participantes po-
dem solicitar recursos nio reembolsaveis do Fundo Estadual de Controle da
Poluicio — FECOP.

O pr1me1ro projeto de pagamento por servicos ambientais implantado no
Estado é o Mina d’Agua,® voltado & proteciio de nascentes em mananciais de
abastecimento publico. O projeto é implantado por meio de convénios com pre-
feituras, cabendo a elas selecionar os participantes.

Os provedores dos servicos ambientais firmam contratos com a Prefeitura
Municipal, cujo prazo varia de dois a cinco anos, nos quais se definem os com-
promissos e demais obrigagdes assumidas pelo provedor para fazer jus ao paga-
mento. E exigido dele, além do cumprimento das obrigaces estabelecidas em
funcdo do programa, a comprovagio do uso ou ocupagio regular do imével e sua
adequacio a legislagio ambiental ou a assinatura de Termo de Compromisso
ambiental para sua regularizagao.

59 Idem.

$1 Disciplinado pela Resolucio da Secretaria do Meio Ambiente de SP n® 61, de 24/06/2010.

3 Pagamento por Servicos Ambientais.
Fundamentos, Categorias e Dilemas
Distributivos

3.1 Pagamentos por servicos ambientais. Conceito e terminologia

Para tratar da remuneragao por servigos ambientais ou de transagbes rela-
cionadas aos mesmos, € necessaria uma analise do contexto e das caracteristi-
cas desses servicos e respectivas transagdes. Em um extremo, elas decorrem do
surgimento de um mercado para servigos ambientais. Noutro extremo, sobre-
tudo quando se da participagdo de governos e organizacfes nio governamentais
como intermediarios e hd o objetivo de reducio da pobreza de comunidades
indigenas, tradicionais e de agricultores familiares, estariam mais préximas de
politicas sociais do que de mercados.

Podemos conceituar pagamentos por servicos ambientais florestais como
transa¢des entre duas ou mais partes envolvendo a remuneracao aqueles que
promovem a conserva¢do, recomposi¢io, incremento ou manejo de areas de ve-
getagdo considerada apta a fornecer certos servicos ambientais.

Sven Wunder aponta cinco caracteristicas do que chama de “principio do
pagamento por servicos ambientais”: as transactes devem ser voluntarias; o
servico tem que ser bem definido ou, ac menos, determinado o uso da terra
tido como necessario para prové-lo; que exista um comprador, pelo menos e,
no minimo um vendedor, e, finalmente, necessario estar o pagamento condi-
cionado a provisio do servi¢o.!

! WUNDER, Sven. Payments for environmental services: some nuts and balts. CIFOR Occasional Paper,
Jakarta: Center for International Forestry Research n. 42, 2005. Disponivel em: <http://www.cifor.cgiar.org/
publications/pdf files/OccPapers/OP-42.pdf>. Acessado em: 26 maio 2010,
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Importante frisar também que o fato de haver remuneracio e de as politicas

que adotam o pagamento por servicos ambientais basearem-se fortemente em

incentivos econdmicos ndo deve levar 4 conclusdo da existéncia de mercados
maduros em torno desses mesmos servicos. Vale dizer, a 16gica econdmica por
trds dos pagamentos nfo significa uma logica de mercado.?

A idefa de mercado pressupde a interacdo espontinea de agentes compra-
dores e fornecedores cujo objetivo principal seja a alocagio eficiente de recursos
para a produgdo de bens e servigos cuja necessidade ¢ varidvel e sinalizada pelo
mercado. A situacio do fornecimento do servigo ambiental é diferente, pois, na

medida em que é provido pela natureza e tem caracteristicas de bem puiblico,?

existe a possibilidade de beneficidrios nio pagarem por ele. A interacio en-
tre oferta e procura, assim, nio serd determinante para a alocagio dos recur-
sos. Embora os mercados em geral sejam muito concentrados na atualidade, no
caso dos servicos ambientais é comum faltar concorréncia nos dois polos, como
exemplifica a prote¢io de bacias hidrograficas. Em outros casos, ha forte poder
de mercado do comprador, em comparac¢do ao fornecedor, que enfrenta concor-
réncia. S30 os casos do acesso a material genético e a beleza cénica.

Para efeitos de uma discussio juridica sobre o tema, o principal aspecto que
distingue as transacbes sobre servicos ambientais daquelas préprias dos mer-
cados relevantes tradicionais é a sua dependéncia, salvo algumas excecdes,* de
uma estrutura regulatéria que as induza e a predomindncia de objetivos socioam-
bientais - e ndo da mera eficiéncia alocativa — nas politicas a eles referentes.

Ainda que se fale em “mercados” para servicos ambientais, se estard sem-
pre diante de mercados fortemente dependentes da regulamentacao quer pabli-
ca, quer internacional ou da agdo de agentes intermedidrios. Dentro desse deba-
te, 0s esquemas de remuneragido sdo definidos como:

arranjos contratuais ou acordos negociados entre protetores ecoldgicos, be-
neficarios dos servicos ambientais e ou intermedidrios para fins de incre-
mento, manutencioe, realocacdo ou compensa¢io de danos relacionados a
servicos ambientais.”

* Nesse sentido, ALTMANN, Alexandre. Desenvolvimento sustentavel e pagamento por servicos ambien-

tais. IN: RECH, Adir U.; ALTMANN, Alezandre. Pagamento por servicos ambientais. Imperativos juridicos e eco-
légicos para a preservagio e a restauragio das matas ciliares. Caxias do Sul: Educs, 2009, p. 87.

*  Para o conceite de bens pablicos, vide o item 1.1, do Capitulo 1.

*  Dentre os exemplos dados ao lengo do Capitulo 1, talvez apenas as transacBes entre a Perrier Vittel e seus

vizinhos e negociacdes diretas de operadores turisticos e detentores da posse de locais belos deem-se esponta-
neamente, sem a indugfo por uma estrutura normativa e regulatéria. Por outro lado, mesmo transagdes como
essas podem vir a se submeter a parimetros ditados por uma disciplina legislativa sobre a matéria.

®  SWALLOW, Brent et al. Compensation and rewards for environmenial services in the developing world.

Framing pan-tropical analysis and comparisons, ICRAFT Working Paper Nairobi: World Agroforestry Centre,
ne 37, 2007, p. 32-33. Traduzide do original. Note-se que o termo traduzide como “protetores ecolégicos”
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Essa afirmacio ilustra também a natureza juridica das transag¢ées, nas quais
predomina a existéncia de alguma forma contratual, ainda que consistente num
termo de compromisso, no qual os provedores do servi¢o assumem obriga¢es
determinadas e submetem-se a verificacdo quanto ao seu cumprimento. O com-
prador do servico, por sua vez, assume a obrigacio de promover os pagamentos
nos montantes e periodicidades definidos, aléem de ter seu direito de fiscalizacdo
da execuc¢io dos contratos resguardado.

Tem se admitido também que, gragas as peculiaridades do fornecimen-
to desses servigos, arranjos de mercado devem coexistir com esquemas coo-
perativos ou mesmo hierdrquicos consolidados e introjetados em comunida-
des fornecedoras. Nas experiéncias brasileiras, destacam-se as concepg¢des do
PROAMBIENTE e do Bolsa-Floresta, nos quais a existéncia de contratos entre
os provedores do servico e o Poder Piiblico coexiste e € articulada a espacos de
decisdo e de planejamento associativos quanto a prestagdo do servigo e 4 utili-
zacdo da renda proveniente, a fim de conjugar as transagbes sobre os servigos
ambientais com uma organizagio social pré-existente.

Esses aspectos levam 4 conclusio de que a expressdo “mercado para ser-
vicos ambientais” deve ser evitada em favor de outras expressdes como “paga-
mento”, ou “remuneracio”. Sdo mais genéricas e aptas a denotar pagamentos
feitos em contextos de transacdes algumas préximas e outras longfnquas de
mercados maduros e, por isso, adotadas neste trabalho como sindnimas. Pode-
-se pensar também nos termos “compensagio”® e “retribuicdo pelos servicos”.
Aparece ainda a referéncia a recompensa, cuja ténica é colocada no reconheci-
mento do papel da conservagio.

A proposito da discussido, Sven Wunder e Maria Tereza Vargas discutem
também o aspecto ideoldgico do termo “mercado”, apontando resisténcias
as politicas que o tenham como objeto em paises da América Latina. Mais
exatamente na Bolivia e no Equador, a expressio “mercados” foi relacionada
a politicas de privatiza¢io e despertou a desconfianca da populagdo benefi-
cdria quanto a possivel perda de direitos sobre a terra para os financiadores.
Por essa razdo, a denominagio de programas que os envolvam tem sido al-
terada para privilegiar expressdes como “retribuicdo” ou “compensagdo por
servicos ambientais”, ao invés de “pagamentos”, ainda muito préxima, nes-
ses paises, da ideia de privatizacdo.”

refere-se 4 expressdo, bastante utilizada na lingua inglesa, “stewards”, para referéncia iqueles agentes que pro-
movem a PI‘ESGI’V&(}EO.

5 termo “compensacio” é visto por economistas como significativo de um pagamento equivalente ao cus-
to de oportunidade, que serd descrito ainda neste item e se relaciona com a renda que ¢ proprietdrio deixa de
auferir em outras atividades que ndo mais serfo realizadas.

7 Beyond “markets” why terminology wmatiers, 2005. Disponivel em: <http://www.naturabolivia.org/
Informacion/-Beyond%20markets.pdf>. Acessado em: 20 abr. 2010.
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Politicas de pagamento por servicos ambientais na2o devem ser confundida
com ondas de privatiza¢Ges nas quais fungbes publicas sdo transferidas a partj
culares, devendo a sua estruturagio ser clara na definicdo dos objetivos centrais
ligados a preservagao ambiental, mas também a aspectos sociais especificos ag
dife}*entes contextos, na medida do possivel, mantendo préaticas coletivas e or
ganizacionais existentes. '

3.2 Pagamentos por servigos ambientais e sua fundamentacio

Importante, também, abordar a fundamentacio do pagamento por servicos

ambientais.

Em primeiro lugar, como é sabido, a conservacio de dreas florestais produ
externalidades positivas, vale dizer, beneficios a terceiros que nfo s3o recupe
rados pelo agente que as produziu.® Pode beneficiar grupos especificos ou, vir

tualmente, toda a populagio mundial, dada a dimensio tomada pela questio’
ambiental nos dias atuais. Assim, a remuneracio pela conservacio tem o senti-'
do de corre¢do dessa externalidade, na medida em que permite ao agente que a

produz perceber parte dos beneficios por ele propiciados.

Discute-se ainda a compensa¢io pelo chamado custo de oportunidade. Esse

diz respeito ao valor perdido ao se deixar de empregar os recursos preservado
na produgdo de outros bens ou em outros usos.? O pagamento, nesse sentido,

poderia ser visto como compensagio por receitas que deixaram de ser auferidas

em outras atividades a fim de manter 4reas florestais.

Um argumento forte em favor dos pagamentos refere-se ao fato de ser a-

comparacdo dos seus custos com aqueles ligados a solu¢des artificiais, quando

disponiveis, vantajosa, assim como a comparacio dos custos desse instrumento

de politica ambiental com outros, como a criacio de unidades de conservacio de

protecdo integral,'® ou a aplica¢do isolada de normas de comando e controle. O
pagamento por servigos ambientais aparece ai como um instrumento eficiente, -

e, ainda, apto a conciliar a preservacio com a presenga de populacSes na drea

¥ Para uma anglise do conceito, vide o item 1.1, no Capitulo 1.

*  Cf. SEIDENFELD, Mark. Microeconamic predicates to law and economics. Cincinnati: Anderson Publishing
Company, 1996, p 21. :

10 . . - - - . .
Trata-se das categorias de unidades de conservaco que ndo admitem o uso direto dos recursos naturais,

pot oposicao as categorias chamadas de uso sustentdvel, onde se busca a conciliagio de preservacio e ativi-
dades sustentdveis, de acordo com as defini¢hes dc artigo 7° da Eei 9.985/2000. Ambas as categorias serdo
abordadas no item 4.5.3, no Capitulo 4.
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preservada, aumentando sua renda e estimulando a manutencio de seus com-
p'ortamentos sustentaveis.!!

Observe-se que esses argumentos, de cardter econdmico, nio esgotam a
fundamentac¢do do pagamento. Se lembrada a essencialidade da preservagdo do
meio ambiente para a garantia da manutengio das condi¢Ges de vida no planeta
e, ainda, para a qualidade dessa vida, tanto em termos materiais, quanto cultu-
rais e espirituais, pode-se ir mais além, inclusive no sentido da apreciacdo de

elementos da natureza nio diretamente utilizados pelo homem.

O progresso cientifico e tecnolégico levado a efeito pela humanidade até
hoje teve por objetivo dominar a natureza, sem deixar espaco para o reconheci-
mento de seu valor.?? E necessirio, agora, inverter essa logica e esse processo.
Com ele, os fluxos de renda financeira, poder e status sociais acompanharam ati-
vidades possivelmente degradadoras do meio ambiente. E preciso que haja um
reconhecimento social — mas também econdmtico — dos grupos que o preserva-
ram e o legaram para as geracOes presentes. E dentro desse contexto que surge
o reconhecimento da conveniéncia da recompensa, que pode levar até mesmo a
sua aceitagdo em certas situagdes cuja preservacgao ¢ dever criado por lei.

A questio do pagamento pela conservacdo exigida em lei pode fundamen-
tar-se também na questdo da efetividade. Muitas vezes, sobretudo em paises
em desenvolvimento, a legislagio adota posi¢des avangadas sobre a conservacio

“ambiental, mas ndo tem éxito quanto ao seu efetivo cumprimento, seja pela re-

sisténcia dos grupos sociais a ela submetidos, seja por insuficiéncia da estrutu-

ra de fiscaliza¢fo. A protecio florestal no Brasil ¢ um exemplo.’* Um reconhe-

cimento da conveniéncia de uma ajuda financeira para a adaptagdo a legislagdo

- que estabeleca posi¢des avancadas de protegdo pode ser, portanto, um instru-
- mento para sua efetividade. Mais do que isso, pode se tornar um instrumento

i 1t Aglongo da tltima década tém surgido trabalhos de pesquisa e discussio acerca de experi&ncias de paga-
- mento por servicos ambientais em virios e diferentes paises. Muiros desses estudos chegam a conclusdc da

possibilidade e conveniéncia da ampliacio de experiéncias, principalmente se forem estabelecidos pardmetros
gue garantam o cumprimento dos objetivos ambientais e ecolégicos pretendidos. Nesse sentido, LANDELL
MILLS, Natasha; PORRAS, Ina T. Silver bullet or fools’ gold? A global review of markets for forest environmen-
tal services and their impact on the poor. International Institute for Environment and Development, March
2002, p. 211-212. Disponivel em: <www.iied.org/pubs/pdfs/90661IED.pdf>. Acessado em: 18 mar. 2008,
WERTZ-KANOUNNIKOFE Sheila. Payments for environmental services. A solution for biodiversity conser-
vation? Idee s Pour le Débat Institut du Development Durable et des Relations Internationals (IDDRI}, n2 12,
2006, p. 16 Disponivel em: <http://www.iddri.org/Publications/Collections/Idees-pour-le-debat/Payments-
-for-environmental-gervices-A-solution-for-biodiversity-conservation>. Acessade em: 8 mar. 2010; SCHERR,
Sara; WHITE, Andy; KHARE, Arvind. Tropical florests provide the planet with many valuable services, Are
beneficiaries prepared to pay for them? ITTC Tropical Florest Update, Washington, ne 14, v. 2, p. 10. Disponfvel
em: <http://www.itto.int/en/technical_report/?pagelD=2>_ Acessado em: & mar. 2010.

2 A nogio de valor, aqui, ndo estd atrelada a uma precificagio que, na abordagem econdmica neocldssica,
serviria de base para a imputa¢io de prego para sua utilizagdc cu comercializagdo. Ao contrédrio, {rata-se mais
exatamente de reconhecimento do ample valor de uso desses bens, que se desdobram nos seus valores de op-
¢o, seguro e existéncia, tal como discutido no iterm 1.2, do Capituio 1.

¥ Para uma analise dos aspectos principais da protecdo florestal no Brasil, vide ¢ item 4.5. do Capitulo 4.
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para a viabilidade da legislagdo. Com efeito, no cendrio de politicas ptiblicas que
se valem de técnicas de encorajamento de condutas, aceita-se a criacio de incen..
tivos para a facilitacao dos comportamentos em questio.' :

3 Categorias de remuneracio pelos servigos ambientais

O uso do termo “remuneracio” aponta para a ideia de pagamentos moneta-
izados. Nio necessariamente é assim, havendo argumentos em defesa da uma
emuneracio efetivada por outros meios, como regra geral ou em algumas cir-
unstincias especificas. As possiveis formas de remuneracio pelos servicos am-
ientais sdo amplas, incluindo, além da transferéncia direta de recursos, tam-
‘pém o favorecimento a obten¢io de créditos, a isen¢ao de taxas e impostos, 0
fornecimento de servigos coletivos, a disponibiliza¢do de tecnologia e capacita-
30 técnica e o subsidio a produtos.™®

Ainda na perspectiva de uma fundamentagio juridica, ha uma importante
proposta de um novo principio de direito ambiental. Conforme apresentado pop
Rubens Harry Born e 8érgio Talocchi, afirmando que em alguns casos,

“a natureza precisa ‘da ajuda’ de seres humanos para produzir as coisas de
que necessitamos ou que desejamos” podendo “ocorrer que os beneficios
de tal ‘ajuda’ estejam sendo usufruidos por apenas uma parcela da soci

dade que nio foi geradora da ‘ajuda’”.’s :
Nesse debate, ha posi¢Bes mais ou menos consistentes, que oscilam do pa-

ernalismo da concep¢do de que 0s beneficiarios gastariam mal o dinheiro rece-
bido & preocupacgio com uma possivel desestrutura¢iio de modos tradicionais de
‘vida em decorréncia do ingresso repentino de quantias substanciais para comu-
idades indigenas ou tradicionais.

Dai a remuneracio pelos servicos ambientais teria como objetivo transferir
recursos dos beneficiarios aos que promoveram a “ajuda” & natureza para su
prestagdo, compensando estes ultimos. Essa colocacio fundamentaria a formu:
lacdo do principio do “protetor- recebedor”, base orientadora dos pagamentos‘lﬁ.

Pagamentos em dinheiro tendem a ser mais eficientes, na medida em que
carretam menores custos de implementacio, oferecem menores oportunidades
‘de corrupgiio e permitem a rdpida suspensio em caso de violagio as condicionan-
“tes para tal pagamento.’® H4 argumentos, conforme ja indicado, no sentido de
‘que os beneficidrios tenderiam a usar irresponsavelmente o dinheiro, como, por
“exemplo, em géneros de consumo supérfluo. Discussdes semelhantes acontecem
“em politicas de combate a pobreza que, a semelhanga do Bolsa-Familia brasileiro,
transferem quantias aos destinatdrios. As experiéncias de pagamentos por servi-
cos ambientais tendem a desmentir essa visdo paternalista de que ¢ o formulador
da politica ou o doador quem define o que é bom e Gtil aos beneficidrios.*

Destaque-se, finalmente, a complexidade envolvida nessa remuneracio
que envolve diversos objetivos sociais. O primeiro deles é a protecio ambienta
em si mesma considerada, elemento que ganhou grande centralidade nas po
liticas publicas e nos ordenamentos juridicos — no caso brasileiro estruturado
mesmo como um direito fundamental. Mas outros objetivos podem ainda ser:
acoplados: redu¢do da pobreza da populagdo que os protege ¢ mudanca de valo--
res sociais, no sentido do prestigio aqueles que promovem a conservacio e na:
reprovacio de praticas degradadoras. :

A constatacdo desses objetivos sociais, de um lado, ¢ o aprofundamento da
ideia de reconhecimento social, de outro, levam 2 discussdo sobre a convenién-:
cia de se ir além da mera transferéncia de renda, levando a populacio envolvida
na prote¢do outros beneficios relacionados 4 melhoria de suas condicdes de vida:
e também o efetivo respeito ao seu direito de participacdo nas decisdes relativas
as transagoes. Essas questdes, relacionadas ao tema da equidade das transacdes
em torno dos servigos ambientais, serd abordada adiante.!”

Mesmo assim, circunstincias podem indicar a conveniéncia de pagamen-
tos por outros meios, relacionados a estruturagdo de alternativas de geragio de
renda permanente para a comunidade. Um exemplo bastante ilustrativo foi a
doacio de colmeias no 4mbito de um programa de pagamento por Servigos am-
bientais na bacia hidrogrifica de Santa Rosa, na Bolivia, numa iniciativa bem
recebida pelos beneficidrios.”

A analise de alternativas ao pagamento de somas em dinheiro é muito per-
tinente no caso de contratos de reparti¢do de beneficios na exploragao da bio-
diversidade. Como é sabido, h4 atividades muito rendosas relacionadas a essa
exploracio. Uma reparti¢io justa, determinada pela legislacdo brasileira e pela

. - A levara :
W Vide o item 4.3.2, do Capitulo 4. prépria Convencio da Biodiversidade, levard ao afluxo repentino de somas altas

3 Compensacdes por servicos ambientais: sustentabilidade ambiental com inclusio social. In: BORN, Ru-
bens Harry; TALOCCHLI, Sérgio. Protegio do capital social e ecoldgico por meio da compensagdo por servigos ambientals,
Sdo Paulo: Peirapolis, 2002, p. 29.

s BORN, Rubens; TALOCCHLI, Sérgic. Op. cit, p. 28- 29, Para um aprofundamento do contetido desse prin-
cipio, vide o item 5.2.4, no Capitule 5.

7 Vide o item 3.4.

8 BORN, Rubens; TALOCCHI, Sérgio. Op. cit., p. 29.

¥ WUNDER, Sven, Payments for environmental services: some nuts and bolts, op. cit., p. 15-16.
¥ Idem, p. 15.

2 Idem, p. 15.
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por comunidades indigenas ou tradicionais. Uma possivel desestruturagio pogd
advir do rapido acesso a hdbitos consumistas e também de potenciais ruptura
dentro da comunidade quanto a distribuicio do dinheiro ou meios de empregj
-lo. Em situacbes como essa, pode ser interessante que parte do pagament,
seja feito por meio da estruturagio de formas de geracdo de renda sustentivel
como laboratdrios para pesquisas subsequentes. Ou até mesmo da construca
e manuten¢ao de infraestrutura, como escolas, hospitais e bases de transpor
te. Investimentos em alguma espécie de capacitacio da comunidade podem se
muito positivos. De qualquer forma, é importante a existéncia de canais de par
ticipagdo para que todos se inteirem do pagamento e das op¢Ses quanto as
seus meios de emprego. : :

Uma experiéncia ilustrativa quanto ao encaminhamento da questio é re
latada por Natasha Landell Mills e Inas Porras. No Suriname, foi estabelecido
em 1993, o Grupo Internacional Cooperativo em Biodiversidade, financiado po
institutos norte-americanos como o US National Institute of Health e a Nationg
Science Foundation para a exploragio da biodiversidade voltada ao desenvolvi

mento de fdrmacos. A proposta do grupo era atender aos objetivos expressos na:

Convengao da Biodiversidade quanto a criagdo de incentivos a conservagio e

garantia de beneficios 3 comunidade local. Além da existéncia de um contrato
estabelecendo a propriedade conjunta da patente entre os institutos e a comuni-:

dade, a realizagdo de pesquisas ndo é exclusividade dos institutos e universida

des estrangeiras, podendo ser feita por grupos nacionais. Os eventuais royalties.

seriam direcionados a um fundo florestal destinado a financiar projetos propos
tos pela comunidade indigena, com prioridade aqueles li
ao desenvolvimento dessa comunidade.?

3.4 Equidade e eficiéncia na remuneragio por servicos ambientais

O conflito entre eficiéncia e equidade constitui um debate classico da eco

nomia, campo no qual tem como ponto alto a discussio sobre serem ou nfo
excludentes as op¢Bes entre crescimento econdmico e distribuicio de renda e
as consequentes escolhas que as nages devem fazer no seu processo de desen-

volvimento econdémico.?

22

pela comunidade local.

23

berg/classification/articles/academic%20journals/EQUITYEFFICIENCY/EQUITY%20EFFICIENCY pdf>
Acessado enx: 27 maio 2010,

gados a conservacio e

LANDELL MILLS, Natasha; PORRAS, Ina. Op. cit., p- 42-43. As autoras afirmam que essa experiéncia era
excegdo ao padrao tipico das atividades de bioprospecgio no qual apenas 0,0001% dos lucros sdo apropriados

OSBERG, Lars. The equity/efficiency trade off in retrospect. Keynotes to Conference “Economic Growth
and Income Inequality”, Laurentian University, Ontario, 1995. Disponfvel em: <http://myweb.dal.ca/os-
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‘No campo da teoria do direito, a oposi¢ao entre eficiéncia e equidade ga-
ou destaque a partir da difusdo da chamada “andlise econémica do direito”*
 proeminéncia dada, entéo, ao conceito de eficiéncia e seu papel na constitui-
o das normas juridicas.

Emblematico da conflituosidade entre os objetivos de expansio de ganhos,
‘um lado, e de distribuicdo e justica, de outro, o mote da relagio entre eficién-
e equidade é recolocado na discussdo de variadas politicas pablicas quan-
devern enfrentar opc¢Oes relacionadas a contraposicdo entre esses grupos de
bjetivos. Nas discussOes relativas a implementacdo de arranjos ou politicas e
programas para pagamentos por servicos ambientais, o conflito potencial tem
-ontornos proprios. Importante compreender-se inicialmente, em que termos
4o discutidas eficiéncia e equidade no dmbito dos servicos ambientais.

.4.1 Eficiéncia e prestagdo de servigos ambientais

O conceito de eficiéncia econdmica relaciona-se a alocagao de recursos na so-
iedade em direcio ao uso capaz de gerar o maior bem-estar agregado. Assim, sdo
onsideradas eficientes situactes cujos beneficios gerados sejam superiores s
erdas ou custos.” As politicas ambientais tém papel chave na corre¢do das exter-
alidades, vistas elas proprias como falhas que abalam a eficiéncia nas alocaces.

Além dessa concepg¢ao, mais tradicional e proxima da ideia de restituicio
~da capacidade de funcionamento do mercado, certas politicas podem ser consi-
deradas eficientes ao permitirem a adaptagfo dos agentes as regras das normas
‘ambientais pelo menor custo possivel. Mecanismos de mercado, tais como nos
‘mercados de emissdes de poluentes em geral, sdo tidos como férmulas capazes
-de produzir tais resultados.

A nogao de eficiéncia aparece também no sentido de melhor custo-beneficio
‘de uma dada medida, servindo como mecanismo de apreciacio e avaliacio de
‘politicas ambientais, sejam elas mais proximas de mecanismos de mercado, se-
jam mais interventivas ou protagonizadas pelo Poder Publico.*

* A andlise econdmica do direito, em linhas gerais, propde a aplica¢do do ferramental conceitual da mi-

croeconomia 4 andlise das normas juridicas, Para uma explicagdo de seus fundamentos e proposi¢tes, vide
POSNER, Richard A. Economics analysis of law. 4. ed. Boston: Little, Brown and Company, 1992; MERCURQ,
Nicholas; MEDEMA, Steven. Economics and the luw. From Posner to post-modernism Princeton: Princeton Uni-
versity Press, 1997, p. 51-83.

% Cf. POLINSKY, A. Mitchell. An introduction to law and economics, Boston: Little, Brown and Company, 1989,
p. 7. Note-se que essa defini¢do procura simplificar e operacionalizar o conceito de eficiéncia formulado pelo
italiano Parete, de acordo com o qual sdo consideradas eficientes as situacdes cujas possiveis ou hipotéticas
mudancas nao trariam beneficios a ninguém sem que outro sofresse prejuizos.

*  Essa idela de que as politicas inflijam o menor custo possivel aos destinatrios estd na raiz da andlise

custo-beneficio de politicas, defendidas pelos mais liberais.
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A proposta de adog¢io de remuneracio por servicos ambientais é defendid:;
como instrumento de menor custo — eficiente — em comparagio a outros, com
por exemplo, a criagdo de unidades de conservagdo de prote¢do integral. Em al

guns casos, quando existe competitividade entre os agentes ¢ 0s esquemas de

pagamentos por servicos ambientais se tornam mais proximos de mercados
entao sua caracteriza¢do como eficiente se refere tanto ao custo da politica par
os cofres governamentais quanto para os seus destinatarios, que podem cum

prir metas legais incorrendo em menores custos. Seriam eficientes, também, og

mercados para servigos ambientais que contassem com uma concorréncia bené
fica aos efeitos da preservacao e da distribuicfo de seus beneficios: mais licitan

tes para 4reas de concessdo florestal, mais empresas de biotecnologia buscando

O acesso a areas biodiversas etc.?”

Avaliagdes comparativas de eficiéncia podem se dar entre opcbes de imple
mentacdo de remuneragdo por servicos ambientais. Eficiente serd entdo o ar
ranjo que garantir maiores ganhos ambientais pelo valor pago. A noc¢do de efi
ciéncia para esse contexto especifico se aproximard da nogao de adicionalidade.

Conforme ja analisado, a nog¢io de adicionalidade — entendida como o bene

ficio comprovado de uma agao ou projeto em relagdo ao cendrio em que se daria

na sua auséncia — foi definida pelas decisdes da Conferéncia das Partes no Pro

tocolo de Quioto. A afericio do ganho ambiental e de sua adicionalidade, além
disso, depende de um elemento denominado linha de base, ou seja, do cenario’

estimado na auséncia da a¢do geradora do servigo ambiental.?® No mercado de

créditos de carbono vinculados ao protocolo, a defini¢do dessas linhas dé-se a:
partir de critérios metodoldgicos aprovados pelo Conselho Executivo do Meca-=:

nismo de Desenvolvimento Limpo.

Outras transacdes envolvendo servicos ambientais precisam também ofere-

cer adicionalidade. Essa adicionalidade, assim como a linha de base comparati

va, normalmente se definem nas obrigacdes assumidas pelos provedores para:

garantir a presta¢io do servigo e o direito ao recebimento do pagamento.

A identificacdo da eficiéncia com a adicionalidade nao ¢ prejudicial a po-

litica ambiental, na medida em que busca garantir a integridade ambienta

das medidas. A propdsito, politicas ambientais que privilegiaram o aspecto.
da eficiéncia alocativa e o desenvolvimento dos mercados s3o criticadas jus-

tamente por terem comprometido o lastro ambiental das transa¢des. Aponta-
-se, nesse sentido, que os érgios atuantes no mercado de carbono vinculado
ao Protocolo de Quioto certificam projetos de discutivel adicionalidade, vale

¥ Cf. WUNDER, Sven. Are direct payments for environmental services spelling doom for sustainable forest
management in the tropics? Ecology and Seciety 11(2) 2006. Disponivel em: <http://www.ecologyandsociety.
org/volll/iss2/art 23>. Acessado em: 11 maio 2¢10.

B Os conceitos de adicionalidade e linha de base adotados por decisBes das partes no Protocolo de Quioto

foram apresentados no item 1.3.6.1, no Capitulo 1.

Pagamento por Servigos Ambientais. Fundamentos, Categorias e Dilemas Distributives 79

lizer, que teriam viabilidade econdmica sem a obtengdo dos recursos prove-
jientes dos créditos. Além de disso, a légica de mercado privilegia projetos
e baixo custo e, portanto, com contribui¢des mediocres ao desenvolvimento
ustentdvel do pais onde sdo implantados.*®

Mesmo diante da constatacdo de que a identificagdo dos conceitos de
ficiéncia e de adicionalidade ambiental é desejavel e representa substancial
antagem em comparacdo a algumas experiéncias em curso, como a dos mer-
ados de carbono, deve-se observar nao ser o critério de eficiéncia suficiente,
por si 8O, para indicar os rumos de uma politica de pagamento por servicos

ambientais, pois é valorativamente neutro e pode levar até mesmo a cria¢do de
‘incentivos e efeitos perversos.

Hustrativa a esse respeito € a avaliagdo de que seriam desaconselhdveis pa-
amentos em cendrios nos quais as florestas nao estejam sob pressao, ja que se

‘empenhariam recursos para a obtencdo de um resultado j& garantido de ante-
‘mao.*® Haveria maior adicionalidade nos pagamentos em areas de fronteiras de
desmatamento. Essa conclusio pode se colocar como dilematica no seu balan-
ceamento ao valor da equidade.

3.4.2 Equidade e prestagdo de servicos ambientais

Os servigos ambientais, nos paises em desenvolvimento, envolvem agen-

‘tes em situagdo econdmica desfavorecida, tais como as comunidades indige-

nas e tradicionais, responsaveis pela preservagio de certas areas naturais até o
presente momento, e mesmo pequenos proprietdrios e assentados de reforma
agraria, onerados pelo custo da preservagao exigida legalmente.® Surge, ento,
espago para a defesa de politicas de remuneragao que incluam uma dimensao
de equidade, no sentido de recompensa pela preservagao, combinada com obje-
tivos distributivistas relacionados a fragilidade desses grupos.

Foge aos objetivos deste trabalho maior aprofundamento das diferentes
concepgdes tedricas acerca do conceito de equidade. Para propiciar a discussao
pertinente aos servigos ambientais, interessa acentuar sua rela¢gdo com a distri-
buicdo — e nfo apenas alocag3o — dos recursos tangiveis e intangiveis da socie-

¥ Para uma andlise mais detalhada das criticas ao sistema de aprovacio de projetos formulados no &mbito
do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, vide o itemn 4.3.2.3, no Capitulo 4.

¥ Nesse sentide, WUNDER, Sven. Op. cit {Payments for environmental services...}, p. 12.

¥ Essa afirmacio ndo tem cariter absoluto, pois hé também grandes proprietérios de terras ecologicamen-
te representativas nos paises em desenvolvimento ¢ comunidades tradicionais nos paises desenvolvidos, a
exemplo dos fnuiis canadenses.
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O debate em torno da equidade de arranjos de pagamentos por servi¢os am-
intais se dd ora em termos mais precisos, identificando-se op¢des mais favo-
4veis 4 consecugao desse objetivo, ora em sentido mais amplo, o qual discute
lmplesmente os efeitos das politicas para a popula¢io de baixa renda detentora
a posse de areas florestais.

dade entre os individuos ou grupos.®? Essa atengdo 4 distribuicio d-se a part
de objetivos de equaliza¢io entre os individuos para a consecucio de ideais de
justiga. Mais exatamente a aspiracdo a justica distributiva, preocupada com
regras de apropriacdo individual dos recursos sociais.®

Ao tratar da distribui¢do de recursos diversos, tangiveis e intangiveis,
equidade pode ser entendida como um objetivo multidimensional,* cuja énf:
se recal ora sobre a renda, ora sobre diversos outros servicos e recursos socia
como educagao, saude, moradia, acesso ao Judicidrio, ou mesmo status e reco
nhecimento social. Uma interessante diferenciacio pode ser feita entre equid
de nos processos de tomada de decisdes e equidade dos resultados do process
A segunda volta-se a distribuicdo de renda ou recursos entre individuos e gru-
pos, enquanto a primeira relaciona-se as possibilidades efetivas de part1c1pa(;a
em processos decisérios sobre a alocacio.

' Nesse segundo caso, trata-se de saber se politicas de remuneracio por ser-
os ambientais podem trazer beneficios aos mais pobres. A possibilidade de
eragao de renda pela preservagao de porcentagem da sua terra ou alteracio
e técnicas de cultivo e manejo representa uma fonte de ingresso de recursos
anceiros, apontada entdo como alternativa para mitigar ou impedir a pobreza
de pequenos proprietdrios e posseiros.*

Mas é necessdario garantir o acesso dos provedores de servicos ambientais
pobres & oportunidade de participar desses arranjos. Considerando-se sua fal-
a de poder politico, informagdes ¢ capacidade de negociagdo, somada aos al-
os custos de transa¢do que caracterizam suas relagdes com os beneficidrios
os servicos, ha tendéncia de alijamento de grupos de provedores de baixa
enda das oportunldades mais relevantes.’” Pode-se tomar como exemplo o
ercado de carbono, cuja grande maioria dos agentes sio grandes empresas,
rupos ou consultores altamente qualificados, com capacidade de investimen-
o, preparo profissional e capacidade de exercer influéncia na criacdo das re-
gras para as transagdes do servigo.’®

No ambito deste trabalho, assim, a equidade diz respeito 4 distribuicio de
beneficios e énus da prote¢do ambiental na sociedade, incluindo, mas nio se
limitando, ao aspecto renda. Diante das especificidades sociais e ambientais
brasileiras, objetivos politicos e mesmo constitucionais, como a consecucio da
justica social, implicam a necessidade de debates quanto a essa distribuicio.

No tocante a questdo ambiental, uma dimenséo da questao da equidade
dd-se justamente na relagio entre as geragbes, expressa no proprio conceito
de desenvolvimento sustentdvel. Além dessa dimensio, todos os debates em
torno da conceituagido de desenvolvimento sustentivel e da operacionalizaci
e efetivacdo desse conceito acentuam a demanda por equidade intrageracional,
relativa a distribuigdo dos recursos, dnus e beneficios da preservagio amblental
entre grupos sociais contemporaneos.

Combater essa tendéncia exige uma acao proativa de reguladores e interme-
‘didrios. Uma alternativa para ampliar o acesso dos agentes mais pobres pode ser
atua¢do do Poder Pdblico como adquirente dos servigos. Se optar pelo exer-
¢icio exclusivo da sua fungio de regulagdo, essa deverd ser exercida de modo a
“canalizar a energia privada no sentido do desenvolvimento de mercados pré-
pobres”.* Dada a grande importéncia dos intermedidrios para a superagio de
‘custos de transacio e inclusdo dos segmentos de menor acesso a mercados e po-
‘der de negociagio, a qualidade desses intermediarios e de sua atua¢fio tem um
papel definitivo na inclusio dos provedores de baixa renda.

As preocupacdes com a equidade do pagamento por servicos ambientais, em-
bora dediquem muita aten¢io a geracio de renda, envolvem também a discussdo
sobre o fornecimento de beneficios no monetdrios ¢ as oportunidades de escla-
recimento e participaco da populagio envolvida, seu poder de barganha nas ne-
gociacdes e na propria formulagio das regras para as transagdes.> Esse aspecto

deverd permear as polfticas de regulamentacio da remuneragio pelos servigos. O quanto o recebimento de remuneraco por servicos ambientais pode im-

pactar provedores pobres? A resposta a essa pergunta depende de diversos fa-

% Cf. WEINSBROD, Burton. Conceptual perspective on the public interest: an economic analysis. Berkeley: Uni-
versity of California Press, 1978, p. 6. Também POLINSKY aponta que “efficiency corresponds to “the size of

the pie”, while equity has to do with how it is sliced”. Op. cit. p.6. :
33

Program (UNEP). Paper n. 1. 2009, p. 4. Disponivel em: <htrp://www.unep.org/ecosystemmanagemernt/
LinkClick.aspx?fileticket=Zxba0K7Awn0% 3D &tabid=514&language=en-US>. Acessado em: 26 fev, 2010.

A partir da cldssica distincdo aristotélica entre justica corretiva — voltada 4 restituicio de uma ordem de
distribui¢io previamente estabelecida e tida por boa - e justica distributiva, relacionadz aos critérios e & pro-
porcionalidade dessa divisdo. Cf. SALLES, Carlos A. Execugiio judicial em matéria ambiental. S0 Paulo: Revista
dos Tribunais, 1998, p. 108-109. A formula¢go da discussio em Aristételes pode ser verificada no seu Etica a
Nicdmaco. 2. ed. Brasflia: Editora da Universidade de Brasilia, 1985, p. 96-97. :

*  WEISBROD, Burton. Op. cit,, p. 5.

% Cf PASCUAL, Unai et al. Revisiting the relationship between equity and efficiency in payments for e
vironmental services. Ecosystem Services Economics Working Paper Series, The United Nations Environmental

% Nesse sentido, SUNDERLIN, Willian et al. incluem os servigos ambientais num apanhado de aiternativas
de geragdo de renda a partir das florestas. Livelihoods, forests and conservation in developing countries: an
overview. World Development, v. 33, n. 9, p. 1392, 2005.

¥ Cf.SCHERR et al., op. cit., p. 9. Também LANDELL MILLS, op. cit., p. 62.

¥ Uma discussdo critica quanto 2 falta de acesso de pequenas empresas ou grupos de menor renda no mer-
cado de carbono serd feita no item 4.3.2.3, no Capitulo 4.

¥ LANDELL MILLS, N.; PORRAS, I, op. cit,, p. X.
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tores. Quanto menor a sua renda, maior serd o impacto proporcional do pags
mento 1o seu or¢amento.*

Alguns esquemas de pagamentos por servicos ambientais trazem bene
ficios adicionais, como reforgo da seguranca da posse, a eventual criacio d
infraestrutura e capacitagdo e a valoriza¢do dos prestadores enquanto agen
tes de conservagdo do meio ambiente perante a sociedade. Os diversos ti
pos de servigos e de transa¢Bes tém vocacio diferente para a criacio desse
beneficios adicionais. A conservacio da biodiversidade para fins de biopros
peccdo e a beleza cénica podem resultar no treinamento de mao de obra, n
capacitagdo de agentes e na criagdo de infraestrutura, se os projetos de im
plementac¢io dos arranjos estiverem comprometidos com essa dimensio d
equidade. Mesmo no caso de outros servigos ou arranjos, a criagio de coo
perativas e associagbes de pequenos provedores para a prestacio do servic
tende a fortalecer sua percepgdo e posicionamento sobre as questdes, aju
dando-os a se colocarem nas negociacdes e politicamente.*!

Mas hd também de se considerar possiveis impactos negativos dos esque
mas sobre proprietirios ou posseiros mais vulnerdveis, que se somam ao risc

de simplesmente serem excluidos das oportunidades de participar das suas.
vantagens. Um deles é o aumento do valor da terra ecossistemicamente rica,

que poderia levar a pressao pela sua venda a empreendedores forasteiros.* Q.
mais frequente, porém, diz respeito a necessidade de terem de abandonar ati-

vidades rendosas para o recebimento do pagamento. Em situacdes como essa;
€ conveniente que se adotem beneficios adicionais como assisténcia técnica:
que permita melhor manejo da propriedade e melhor aproveitamento da drea
nao comprometida com o servigo. Idealmente, o pagamento deve ser realizado
dentro de programas de mudanca do uso do solo que incluam preservacio e
replantio florestal ao lado de uma atividade agricola sustentavel.® Ainda que
a quantia recebida pelo servico ambiental possa ser inferior as obtidas por ou=
tras atividades, ela pode ser mais segura em comparacio aos produtos agrope-:
cudrios nas suas oscilacbes de preco e de produgio decorrentes de confluén-.

cias climdaticas e conjunturas de mercado.

A questao dos usos alternativos deve ser considerada em cotejo a proibi¢Ges:
legais que os limitem ou profbam, quando hd exigéncia de preservacdo. Nesse
caso, ndo haveria propriamente uma op¢ao legal e juridicamente segura de de-

senvolvimento de atividades de maior impacto ambiental.

“ WUNDER, Sven. Op. cit. (Payments for environmertal services: some nuts and bolts...) apresenta dados

de que, em certa regifo da Costa Rica, a renda proveniente do pagamento por servigos ambientais perfazia
10% do orcamento familiar dos prestadores do servigo. Em outra regiZo mais pobre, essa porcentagem subia

para 44%. (p. 18).

#  Cf LANDELL MILLS, N. e PORRAS, 1. Op. cit,, p. 61-62.

2 Idem. Ibidem. p. 62.

#  Assim como concebido no PROAMBIENTE, analisado ne item 2.2.2, no Capitule 2.

Pagamente por Servicos Ambientais. Fundamentos, Categorias e Dilemas Distributivos 83

| impossivel uma andlise a priori da comparagdo entre as vantagens e des-
agens dos arranjos, que se colocam apenas em situagbes préticas. Impor-
te, entdo, que a regulamentacdo crie canais para a andlise dos seus impactos
obre os proprietarios e posseiros pobres, a fim de dotar as transagdes de trans-
aréncia e garantir os beneficios na maior medida possivel, além de permitir as
dispenséveis reformulacdes e correcdes de rumo.

Y4 andlises e opiniGes que abordam a questdo em termos de seus efeitos
obre segmentos diversos de baixa renda, distinguindo os pobres detentores de
rras e Tecursos naturais geradores de servicos ambientais e aqueles sem terra,
is como marginalizados urbanos, que poderao sofrer efeitos negativos das po-
ticas se elas resultarem em aumento de precos de alimentos.** Apesar da per-
néncia da questdo, entende-se que ela deva ser abordada por outras politicas
tblicas sociais, de geracdo de renda e emprego, especialmente voltadas a essas
asses, de um lado, e de seguranca alimentar e assisténcia técnica com vistas
o aumento da produtividade de alimentos, de outro. No dmbito deste trabalho,
analise se limitard aos aspectos da equidade relacionados aos provedores de

ervicos ambientais.

.4.3 Critérios de remuneragdo. Maior eficiéncia ou maior equidade?

“  Conforme apontado no item anterior, o debate acerca da equidade dos ar-
ranjos de pagamentos por servicos ambientais dd-se por meio da andlise entre
critérios base alternativos, que venham a resultar em maior ou menor vantagem

a20s provedores pobres do servico e que podem ser mais ou menos contrapostos
3 sua eficiéncia, entendida tanto como adicionalidade ambiental quanto em ter-

mos mais técnico-econdmicos, relacionados a opgdes de menor custo financeiro.
Unai Pascual et al. analisam a questdo com muita propriedade ao identificar

que as politicas ou os arranjos de pagamentos por servigos ambientais baseiam-

-se em diferentes critérios, chamados pelos autores de “critérios de justiga”,* os
quais favorecem mais ao objetivo da eficiéncia ou ao da equidade. Os critérios
arrolados, como se percebe da descri¢io abaixo, avaliam tanto os resultados da
distribuicio de valores monetarios, quanto as regras procedimentais para a sua
escolha. Os principais sdo:*

S vide ZIBERMAN, David; LIPPER, Leslie; McCARTY, Nancy. 2006. When are payments for environmental

services beneficial to the poor? Agricultural and development economics division. ESA Working paper, ne 06,

© 4 April 2006. Disponivel em: FAO: <htip://ftp.fac.org/docrep/fao/009/ag074e/ag074e00.pdf>. Acessado

em: 4 maio 2010.

#  Note-se que o termo usado pelos autores para os critérios é “fairness”. Deliberadamente diferente do ter-
mo “equity”, pois, na sua andlise, os critérios de justica (fairness criteria) serdo um componente essencial da

- equidade (equity) das politicas. PASCUAL, Unai et al. Op. cit. p. 6-7.
o % Idem, p. 7.
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a) Compensag¢do: o pagamento deve compensar proprietdrios ou po
seiros pelos beneficios renunciados em favor da gerag¢do do servigg
ambiental e devem ser diferenciados de acordo com o custo do fo
necimento.

Assim, ainda que se abstraiam efeitos especificos do contexto de prestacio
e cada servico, podem ser desenhados arranjos de pagamentos por servicos
ambientais com forte &énfase no valor equidade, tal como o critério chamado de
maxi-min. Ou ainda, com um enfoque de integragao participativa, também re-
acionada a equidade, como no critério consensual. Se a remuneracio se ativer,
orém, aos critérios da efetiva prestacdo, ou da esperada, a prioridade recaird
ntdo sobre a eficiéncia, entendida aqui como adicionalidade, vale dizer, méaxi-
mo efeito quanto ao aspecto ambiental.

Trata-se, portanto, do conceito de custo de oportunidade, ja analisado:?

b) Consenso: deve ser criado um processo decisorio para que o grupe
de provedores defina os critérios de distribuicio entre si dos fundos

gerados. . - : - .
A apresentag¢do da questdo a partir desses critérios pode ensejar a falsa con-

¢lusio de que as politicas e arranjos sempre implicarfio opgdes excludentes por
m ou outro critério, mas ndo necessariamente. Atranjos que priorizem a adicio-
alidade podem ter potencial equitativo se houver coincidéncia da titularidade de
erras mais adequadas para a prestagdao do servi¢o, ou do seu conjunto agregado
_estar nas maos de pequenos proprietarios, populacdes indigenas ou tradicionais
“ou de agricultores familiares. Nesses casos, arranjos de grande adicionalidade se-
3o também equitativos. Além disso, as politicas podem envolver tratamento di-
ferenciado para pequenos e grandes proprietarios tanto no que se refere ao paga-
‘mento quanto no tocante ao investimento em outros beneficios sociais.

Experiéncia mexicana de servico de sequestro de carbono baseou-s
na regra consensual para definir como alocar os recursos angariad
entre os membros da comunidade envolvidos no esquema.

A escolha desse critério teria sido facilitada pela natureza comuna
das terras de onde o servico foi vendido.*

¢} Igualitario: todos os provedores recebem a mesma quantia por uni:
dade de drea, ou por individuo, independentemente do montante:
fornecido ou do custo incorrido individualmente por eles.

O programa nacional costa-riquenho de pagamentos por servico

ambientais baseia-se nesse critério A énfase exclusiva na equidade, argumenta-se,’® pode levar a perda da es-

_pecificidade ambiental da politica, que ficaria sobrecarregada de objetivos de
‘redug@o da pobreza e acarretaria pagamento a praticas e agentes que pouco
_contribuem a preservacido. Apenas alguns doadores, organiza¢des nio gover-
namentais e governos se manteriam como seus financiadores, afastando-se
agentes privados beneficidrios dos servicos e, consequentemente, de fontes
proficuas de financiamento.”

d} Maxi-min: os pagamentos sao diferenciados de acordo com a renda
dos provedores, sendo mais altos, proporcionalmente, para os mai
pobres.*? :

Trata-se de um critério valorizador do objetivo da equidade, ainda:
que em detrimento de eficiéncia.
e) Efetiva prestagdo: o critério para o pagamento ¢ a efetiva provisio do-
servigo.

A adogio de critérios de pagamento que sejam a priori mais afetos a equida-
de (como 0 maxi-min.) ou & eficiéncia (como a efetiva presta¢do) nao pode ser
definida fora de contextos concretos nos quais se analise quem sao os potenciais
prestadores, suas caracteristicas, efetiva contribui¢do ambiental das proprieda-
des e posses e quais sdo as motivacbes a0 desmatamento que se quer inibir.
Também a andlise dos potenciais compradores ou financiadores é relevante e
indicara seu pendor aos diferentes objetivos.

Requer investimentos para a verificacdo dessa prestacio por meio de
metodologias e apreciacio anterior das caracteristicas ecossistém
cas das propriedades ou posses.

f) Prestagio esperada: os pagamentos sio diferenciados de acordo comi-.
a provisdo esperada dos servigos ambientais em fungo de partlcula '

res mudangas no uso da terra acordadas entre as partes. Uma possivel conciliagdo entre um grau necessario de eficiéncia - evitar a

descaracterizacio ambiental da politica - e a equidade pode se dar a partir da
garantia do acesso e participacio de proprietarios e posseiros de baixa renda no
esquema de pagamentos. Isso se faz tanto pela elaboragao de regras que nio se-
jam a priori discriminatérias quanto por iniciativas concretas de associa¢do de

¥ Vide o item 3.2. pequenos provedores, pelo Poder Pablico ou por intermedidrios privados e

*#  PASUAL, Uneri et al. Op. cit. p. 7-8.

*  Embora os autores ndo explorem o sentido da expressido, parece haver uma referéneia 4 regra maxi-min

utilizada por John Rawls como critério de escolha entre alternativas em fun¢io de seus resuitados. Em ce
ndrios de incerteza, so adotadas alternativas cujo pior resultado é superior aos piores resultados de outra
alternativas. Cf. RAWLS, John. A theory of justice. Cambridge: Harvard University Press, 1971, p. 152-153.

50
P 2.
! WUNDER, Sven. Op. cit. Payment for environmental services. p. 22.

(C mais enfatico nesse sentido ¢ WUNDER, Sven. Cf. Beyond “markets”, why terminology matters. Op. cit.
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de garantia de seu direito & informagdo e opinido. No primeiro caso, deve-se e
tar exigéncias formais, como o titulo de propriedade imobilidria ¢ a exclus
de pequenos proprietirios que exercam atividades de exploracio da terra, t4
como as agroflorestais e de pastoreio se elas puderem ser conciliadas com
servico. No segundo caso, trata-se de superar os custos das transacdes envg
vendo os servicos ambientais, por meio da criagdo de cooperativas ou grupes
de Provedores que possam prestar o servigo na escala minima vidvel, como'em
projetos de reflorestamento para obten¢do de créditos de carbono ou para .
preservacdo de bacias hidrogréficas.

mpo, podendo ser conveniente a blindagem da area com arranjos de paga-
\entos por servigos ambientais.

. f importante ter presente os debates a respeito das implicacoes de equidade
o caso do possivel surgimento de mercado de carbono proveniente do desma-
smento evitado no dmbito do sistema internacional de mitigacdes do Protocolo
Quijoto, tal como aprovado na Conferéncia de Copenhagem de 2009 na Ama-

nia brasileira.

Note-se que a abordagem do aspecto da equidade justifica-se pela existéncia
¢ uma populagio substancial pertencente a grupos sociais de baixa renda da
\mazoénia, ao lado de grandes propriedades. Uma porcentagem grande da drea
4 Amazdnia legal estd na posse ou propriedade desses grupos. Dados do Insti-
.ito de Pesquisa Ambiental da Amazénia — IPAM - apontam que de um total de
01.293.103 hectares do territério brasileiro na Amazonia Legal, 101.561.076
ectares correspondem a territrio indigena; 53.011.489, a unidades de con-
ervacio de uso sustentavel, onde podem habitar populacdes tradicionais por
meio de instrumentos de concessio do direito real de uso do solo,*® embora
30 seja possivel aferir com precisdo quantos hectares estariam na sua posse;
3.291.961 foram destinados a assentamentos rurais e 889.437 sdo habitados
or populagdes quilombolas.™ '

Um estudo empreendido por economistas teve por objeto exatamente essa
uestdo. Partindo da comprovacio de que a maijor parte do desmatamento ¢ de
iniciativa dos grandes proprictarios, esses seriam os maiores beneficiarios de
‘pagamentos pelo desmatamento evitado.”® O estudo discute trés possiveis cri-
térios para o pagamento dos servigos: (a) por tonelada de carbono evitado; (2)
por hectare, independentemente do estoque de carbono em cada hectare e ()
por meio de um sistema de oferta de pregos de venda pelos vendedores. O pri-
_meiro levaria a maiores ganhos pelos proprietédrios, em areas pouco produtivas,
‘onde o custo de oportunidade é muito mais baixo do que o preco de mercado do
‘carbono. Mas os demais critérios permitiriam incluir mais vendedores de servi-
‘cos, beneficidrios dos pagamentos, desde que superados problemas de falta de
‘seguranca na posse e dificuldade de exclusdo da acdo de terceiros.

.~ Com efeito, o estudo acentua as chamadas limita¢bes institucionais para
a participagio desses grupos. Elas consistem, sobretudo, na posse precdria de

A inclusdo de provedores do servigo de menor renda, se por um lado pre
sa ser especialmente incentivada, por implicar maiores custos transacionais, de
outro, Pode representar menores custos diretos, pois tende a haver disposicig
€m aceltar pagamentos mais baixos. Caso a assimetria de poder possa compro-
meter a aceitabilidade da transacdo, devem se criar mecanismos de andlise que
garantam um minimo de equidade nos pagamentos. Um exemplo disso ¢ a exi
géncia da legislagdo brasileira de pareceres de assessores ad hoc nos contratos
de utilizagdo de patriménio genético e de reparticio de beneficios envolvends
comunidades indigenas e tradicionais para analisar os contratos ¢ as caracteri
ticas da justa distribuicio.* '

) Cpnforme o desenvolvimento da demanda por servicos ambientais, a exi-
géncia de pareceres de érgdos ptiblicos sobre contratos envolvendo terras in:
digenas, ou agentes como populacées tradicionais pode ser uma solucio adeé-
quada para evitar tanto a presenca de cldusulas desvantajosas aos provedores
do servico, como possiveis lesdes 4 soberania do pais. Este tltimo risco se faz
presente em contratos por servigos ambientais que possam camuflar o inte-
resse no acesso a dreas com potencial de exploragdo de patriménio genético
ou de riquezas minerais.

Importante abordar o dilema especifico quanto ao pagamento pela conse
vacdo de dreas que ndo estdo sob pressio e, assim, seriam conservadas ainda
anndO na auséncia de qualquer remuneragio. Mesmo que tendente 4 onera-
¢ao do orgamento dos programas, 0 pagamento aos agentes que atuam como’
guardides do meio ambiente atende fortemente a critérios de equidade e de-
vem ser considerados pelas politicas. Ndo se trata propriamente de sobrecar-
rega:la por outros objetivos, como seria a hipétese de pagamento por servicos
ainblentais incertos para aliviar a pobreza de certos grupos, mas da remunera:
¢do por servigos certos que sdo usufruidos gratuitamente. Essa medida pode
ser traduzida como simples internalizacio de externalidades, na mais direta
tradu¢do da abordagem neoclassica das solucdes eficientes. Até porque a pres-' |
sdo pelo desmatamento que nao existe hoje pode se tornar presente em pouco

$  Para uma anélise do regime de protegio ambiental & do uso do solo em unidades de conservagio de uso
sustentavel vide o item 4.5.3, do Capitulo 4.

st (s dados estdo em estudo disponibilizado no site do Instituto: <htp://www.ipam.org.br/uploads/con-
teudos/c053bb21cel 72¢061adc6adbfad130c92915f46¢.pdf>>. Acessado em: 31 ago. 2010.

55 Essa conclusio provém da analise dos focos de desmatamento que sejam superiores a 20 hectares e ex-
clui desmatamentos em dreas pblicas e devolutas onde ndo seria possivel a realizagio dos pagamentos para
evitar desmnatamentos em razio de a prdtica ter autoria desconhecida. BORNER, jan et al. Direct conservation
payments in the Brazilian Amazon: scope and equity implications. Ecological Eronomics n. 69, p. 1279. 2010.

2 A Deliberagéo 49 do Conselho de Gestio do Patrimdnio Genético ~ CGEN, de 18/12,/2003, estabelece &
necessidade de parecer relativo zo cumprimento dos requisitos estipulados para os contratos por consultores
externos.
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suas terras e na dificuldade de impedir a sua invasio e degradaciio ambient
por outros grupos, as vezes comercialmente poderosos.s '

' ,E.mbora as conclusdes do estudo apontem o fato de que, em qualquer do
critérios acima, os grandes proprietdrios se apropriardo da maijor fatia dos p:
gamentos, pode-se concluir que hd margens para iniciativas e programas de in
c!usac? de pequenos proprietdrios, assentados e comunidades indigenas e trad;
cionais. Mas para isso, curiosamente, refor¢a-se a necessidade de instrumento

de comando e controle. De um lado, para auxiliar esses grupos de menor rends

e poder a afas_tar invasores que promovem desmatamentos nas suas terras, d
outro, para coibir a prética de desmatamento pelos grandes proprietarios, a fim

de: inverter-se a l6gica da adicionalidade da qual partiu o estudo, que aponta ser:
o Investimento nos grandes proprietarios a forma predominante de evitar o des.

matamento, que acabaria acarretando a alocagio de maiores fundos para esses;
r

4 Politicas Ambientais e a Protec¢ao
Florestal. Desenho no Brasil

em comparagio a outros grupos que venham desmatando menos.

*  BORNER, Jan et al. Op. cit., p. 1279.

4.1 Direito e politicas piblicas

O estabelecimento de politicas publicas é uma marca do Estado contempo-
rineo, que se desenvolve a partir do modelo do Estado social e sua caracteristica
abordagem intervencionista, relacionada 4 implementagio de objetivos e finali-
dades nos Ambitos econdmico e social.

Caracteristico desse modelo é o reconhecimento de um rol amplo de direi-
tos sociais cujo gozo exige agbes positivas por parte do Estado e demandam,
assim, a veiculacio de politicas publicas finalisticas, que garantam a prestacio
ou disponibilidade de servicos pblicos a eles relacionados. Esses direitos ge-
nericamente chamados sociais passaram por uma amplia¢o consideravel desde
o segundo pés-guerra ¢ incluem direitos econdémicos, culturais e sociais stricto
sensu, a exemplo da satde, educa¢do e moradia, bem como os chamados direitos
fandamentais de terceira geragio, como o direito ao meio ambiente equilibrado,
de consagra¢io mais recente.

Em paralelo ao processo de ampliagio da prote¢do aos direitos fundamen-
tais nas constituicdes nacionais e pactos internacionais, caracteriza esse mo-
mento histérico a institucionalizacio de um processo de atuagio sistematica
do Estado na Economia, acarretando a elaboracio de conceitos e abordagens
juridicas analiticas desse fenémeno. Surgem af as primeiras referéncias ao di-
reito econdmico enquanto ramo correspondente 4 implementa¢do da politica
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As hipdteses consideradas de utilidade publica incluem as atividades de se:
guranca nacional e sanitdria e as obras essenciais de infraestrutura em servn;os
publicos de transporte, saneamento ¢ energia. As de interesse social referem-se as
atividades de protecdo 3 integridade da vegetagio nativa e as atividades de mane-
jo agroflorestal sustentavel na pequena propriedade ou posse rural familiar, que
nao descaracterizem a vegetagdo e ndo comprometamn suas fungdes ambientais.!0?

5 FElementos para a Estruturacio
da Regulamentacdo Juridica dos
Pagamentos por Servigos Ambientais

4.5.5 Terras indigenas

A discussao em torno da implementacio de politicas e programas sobre pa-
gamentos por servicos ambientais nos termos colocados neste trabalho, isto é;
diante dos desafios de equidade que apresenta, aborda seu possivel provimento
por populagGes indigenas. Necessario, entdo, uma breve descri¢do do regime
constitucional e legal das terras indigenas.

A Constituigdo Federal dedica aos fndios um capitulo no titulo da ordem -
social, no qual afirma serem reconhecidos aos indios sua organizacio social, -
costumes, linguas, crengas e tradi¢des e os direitos originirios sobre as terras
que tradicionalmente ocupam, competindo & Unido demarci-las, proteger e fa-
zer respeitar seus bens."'® Ao falar em reconhecimento, o texto constitucional.
expressa a ideia de que esses direitos sdo preexistentes e nao criados por ela.’'!': Meste trabalho, a referéncia a politicas de pagamento por servicos ambientais tem
por objeto a discussdo de politicas que articulem de forma ampla principios, ob-
jetivos, instrumentos, a previsio de meios e 6rgdos competentes, assirm como a
atribui¢do de competéncia e a coordenagio da a¢io de érgios publicos e do com-
portamento de agentes privados.! A sua implementac¢io exige a criagio de progra-
mas enquanto individualizacdo da a¢Zo administrativa para a consecu¢io de resul-
tados especificos. Esses programas, portanto, tém escopos delimitados e precisam
de uma base de referéncia mais ampla. O mesmo pode-se dizer de projetos criados
como preparacio de programas ou parte deles. Assim, faz-se necessaria a criagio de
uma moldura, ou de um suporte juridico, que estabeleca os elementos da politica,
os articule com outras politicas correlatas, e as demais normas do ordenamento na-
cional, assim, como as normas e compromissos internacionais a que o pafs aderiu,
dentro de uma finalidade global de desenvolvimento sustentavel.

As terras indigenas s3o de dominio da Unifo federal, sendo destinada aos in-
dios sua posse permanente e o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios :
e dos lagos nelas existentes. Assim, o aproveitamento dos recursos hidricos, in- -
cluidos os potenciais energéticos, a pesca e a lavra das riquezas minerais nessas -
terras, s& podem se efetivar mediante autorizagio do Congresso Nacional, mas
ficando assegurada as comunidades afetadas a participagio no resultado final.

5.1 Politica de pagamento por servicos ambientais e coordenagio
pelo Poder Publico

A prépria discussac do pagamento pelos servigos ambientais enquanto ob-

5 Artigo 1, VILe VI jeto de uma politica exige o papel de coordenacdo do Poder Publico. Afinal, a

1o Artigo 231, no Capitulo VIII do Titulo VIIL.

M FERRAZ JR., Tércio S. Direito constitucional. S3o Paulo: Manole, 2007, p. 504. ! Vide o item 4.1, no Capitulo 4.
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polt}tzca publica caracteriza-se precisamente pela ideia de articula¢io da atuaca
de orgdos publicos e agentes privados para a consecugdo dos seus objetivos. -

Conforme j4 analisado,? o Poder Publico pode desempenhar funcées d
comprador, provedor, intermediario e regulador nas transagGes sobre service
ambientais. No 4mbito da politica, o exercicio dessas fungdes devera se dar de
tro do quadro juridico de principios, objetivos, instrumentos, competéncia e de.
senho institucional por ela definidos. :

A importancia da coordenacdo do Poder Publico, por outro lado, tem a ve
com o debate relativo ao espaco que a politica deve atribuir ao mercado e
1n1c1§1tiva privada. Embora existam transa¢des para pagamento por Servicos:
ambientais entre partes privadas, fora do escopo de qualquer disciplina legal,
trata-se de casos esporadicos. Dessa forma, mesmo para servigos transacionado ;
em mercados com maior grau de maturidade, como os de carbono no ambito d
protocolo de Quioto, a prépria criacio do mercado e suas caracteristicas é fruto
de normas nacionais ou internacionais.

Nessa perspectiva, ainda que a preocupacdo com a preservagio dos servi
¢os ambientais possa fomentar a demanda por eles e portanto alguns mercados
privados, como os mercados voluntarios de carbono ou de beleza cénica, a con-:
s?cygéo das finalidades principais do pagamento: garantia da conservagio eco
légica e equidade ndo sio possiveis sem a coordenacgdo do Poder Publico. A esse:
propésito, Luciano Mattos e Marcelo Hercowitz afirmam que “as experiéncias:
de programas e politicas ptiblicas de servicos ambientais coordenadas pelos Es-
tados sdo mais bem-sucedidas no longo prazo que as experiéncias de projetos
de servicos ambientais restritos 4 esfera privada”.? Exemplificam sua afirmacio’
com o €xito ¢ longevidade da experiéncia do Programa de Pagamento por Servi-
cos Ambientais da Costa Rica. '

A existéncia de transagbes que se ddo em mercados quase maduros, entre
partes aptas a defender seus interesses, de um lado, e a necessidade de garantir:
0 acesso de grupos de populagdo de baixa renda e nivel de informagdo 4 opor-.
tunidade de participar das transacdes e receber pagamento digno por elas, de
outro, permite concluir a conveniéncia de um tratamento diferenciado, pela po--
litica, entre esses diferentes grupos de casos, como serd discutido a seguir.* -

 Note-se que a defini¢do da dimenséo desses dois grupos dependera espe-
cialmente de defini¢Ses no cendrio internacional e na legislacio nacional acerca
da redu¢do de emissdes por desmatamento e degradacio e aumento de estoque
de carbono (REDD+) no ambito do sistema internacional de mudancas climé-

* Vide o item 2.1.4, no Capftulo 2.

3 b o . . . . .
Pontos fundamentais para o desenho de politicas piblicas de servicos ambientais voltadas as populacGes

trfldicionais e povos indigenas. In: NOVION, Henry; VALLE, Raul. £ pagando que se preserva? Documentos ISA
SZo Paulo: Instituto Sociambiental, ne 10, 2009, p119.

* Item 5.5.2.
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ticas. Se adotado um sistema de créditos por projetos, haverd um crescimento
da atuacdo da iniciativa privada, 2 semelhanga do que ocorre nos projetos reali-
zados no 4mbito do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo. Se, ao contrario, o
mecanismo basear-se em outras formas de financiamento, especialmente o de
fundos internacionais, é grande a chance de desenvolvimento de um sistema de
pagamentos coordenados pelo Poder Publico.®

5.2 Principios de uma politica de pagamentos
por servigos ambientais

A distinc@o entre principios e regras como espécies do género norma tor-
nou-se bastante conhecida na doutrina do direito a partir da elaboracao de
Robert Alexy e Ronald Dworkin, bem como literatura nacional que se seguiu
ao trabalho desses autores.® Os principios distinguem-se das regras em fun-
cdo da sua estrutura légica e de seu grau de generalidade, comportando a exis-
téncia, no mesmo ordenamento, de principios cujo contetdo possa entrar em
relacBes de tensdo. Possiveis colidéncias sao resolvidas nos casos concretos a
partir de processos interpretativos de sopesamento, 0 que apenas raramente
poderia ocorrer no caso das regras, cujas situagdes de colidéncia costumam
implicar problemas de validade. Isto é, quando regras dispdem em sentido
contrario, tende a caracterizar-se uma situacdo de antinomia, resolvida pela
definicdo da invalidade de uma delas.”

Note-se que essa atribui¢do de cardter normativo aos principios coexiste
com outra abordagem que os compreende como elementos descritivos e expli-
cativos do sentido das normas juridicas de um determinado ordenamento, sem
ter eles préprios o elemento da juridicidade. Na literatura sobre os principios
se reconhecem ainda os chamados “principios do conhecimento e do trabalho
juridicos”, cujas fungdes sdo heuristico-descritivas da orientacdo geral das nor-
mas do ordenamento, auxiliando sua compreensdo e interpretacdo, mas nao
sendo entendidos como normas especificas.® Ao lado desses, porém, sobretudo

s As discussGes quanta a essas opgbes encontram-se no item 1.3.6.3, no Capitulo 1.

6 Cf ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 93-103. Também GRAU,
Eros. A ordem econdmica na Constituigiio de 1988 (interpretacdo e critica). 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 91-
93; SILVA, Virgilio A. Direitos fundamentais. Contelido essencial, restricBes ¢ eficicia. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 50.

7 A afirmacio de gue as regras também comportam a dimensio do pesc e, portanto, admitern uma solugac
em termos de sopesamento em certos casos coNCretos, como uma critica a esse aspecto de sua distingio da
categaria dos principios, foi feita por GRAU, Eros. Ensaio e discurso sobre a interpretagdo/aplicagfo do direite. Sdo
Paulo: Malbeiros, 2002, p. 155-158.

8 VORKUHLE, Andreas. Das Kompensationsprinzip: Grundlagen einer prospektiven Ausgleichsordnung filr die Folgen
privater Fretheitsbetitigung — Zur Flexibilisierung des Verwaltungsrechts am Beispiel des Umwelt- und Planungsrechis.
Tiibingen: Mohr Siebeck, 1999, §14, p. 387-389.
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no campo dos direitos fundamentais, passou-se a reconhecer principios dotadg
de validade pos1t1va e forga vinculante que podem ter aplica¢cio imediata, ou ca
recer de concretizacdo através de regras e decisdes. Em qualquer desses casos
porém, j4 existe a capacidade de controlar e direcionar comportamentos e, por
tanto, vinculatividade juridica.

Os principios s3o normas qualitativamente diferentes das regras e — aind;
quando vinculantes constituem mandados de otimizac3o. Vale dizer, devem S '
observados na maior medida juridica e fatica possivel. Por isso diferem das re
gras, que somente podem ou nio ser observadas.

No contexto de uma politica de pagamento por servigos ambientais, dete"r
minados principios do ordenamento juridico brasileiro, estabelecidos na Cons
tituicdo Federal, ou em normas infraconstitucionais, devem ser observado
enquanto mandado de otimizagdo, vale dizer, serem aplicados pelas normas-e
programas 1mp1ementadores dessa politica na maior medida possivel. A lista de
possiveis principios, reconhecidos no dambito das normas ambientais ou mesm
da ordem econdmica e social brasileiras, que podem relacionar-se a uma politica
de pagamento por servigos ambientais poderia ser muito extensa.® Serdo trata:
dos aqui aqueles que se relacionam mais diretamente ao escopo dessa politic
ou que exigem a compatibilizagdo dela ao seu contetido, como é o caso dos doi;
primeiros principios discutidos a seguir. '

5.2.1 Principio da soberania permanente sobre recursos naturais

A referéncia 4 soberania na Constitui¢do Brasileira dd-se na sua afirmacio
enquanto fundamento da Reptblica (art 12, I) e como principio da Ordem Eco-
ndmica (art 170, ). No primeiro caso alude a soberania politica, no sentido da*
independéncia nacional no governo do territdrio e nas relacGes internacionais:’
No segundo refere-se 4 soberania econdmica, consistente no desenvolvimento
da economia e da sociedade no sentido da superacio da dependéncia em relagao _
4s economias do centro capitalista.'

Dentro da perspectiva de dependéncia econdmica, encontra-se a preocupa-
¢ao, por parte dos paises em desenvolvimento, com a soberania sobre os pré-
prios recursos naturais. Essa preocupacdo da-se a partir de debates, surgidos:
nos anos 60 e 70 no cendrio internacional, acerca das reais possibilidades de

®  H4 uma tendéncia, na literatura voltada ao direito ambiental nacional e internacional, de expansio da lis-
ta dos principios aplicdveis a esse ramo do direito. Cf. ilustrativamente, MACHADO, Paulo Afonso. Direito
ambiental brasileivo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.57-114; MILARE, Edis. Direito do ambiente. A gestdo
ambiental em foce. 6. ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 810-836. :

It Cf GRAU, Eros. A ordem econdmica na Constituigio de 1988, (Interpretagdo e critica). 14. ed. S4o Paulo: Ma-
lheiros, 2010, p. 230-232; SILVA, José Afenso. Curse de direito constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p- 61. :
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desenvolvimento dos paises do chamado Terceiro Mundo. Esses passaram a rei-

vindicar internacionalmente, perante as na¢des desenvolvidas, condicdes espe-

cificas para que pudessem atingir o desenvolvimento e reduzir a desigualdade

‘para com aquelas nagdes." Alguns pontos culminantes na trajetoria dessas rei-
vindicagfes consistiram na aprovag:ao de resolucdes e declaracdes pela Organi-
zacdo das Naces Unidas. Em 1962, é aprovada a Resolugio da Assembleia Ge-
ral das Nac¢Bes Unidas nimero 1803, sobre a Soberania Permanente dos Estados

sobre os Recursos Naturais. A Declaracio da Nova Ordem Econdmica Interna-
cional, de 1974, por sua vez, conclamava, entre outros aspectos, pela melhoria
da competitividade dos produtos naturais com os sintéticos; relagdes justas en-
tre os precos das matérias-primas e dos manufaturados; tratamento preferencial
e sem reciprocidade aos paises em desenvolvimento na cooperagdo econdmica

internacional e soberania permanente do Estado sobre seus recursos naturais."

A preocupacio com a soberania dos Estados em desenvolvimento sobre os
seus recursos naturais explica-se pelo fato de que, apds o processo de descolo-

nizacio ocorrido a partir do fim da Segunda Guerra Mundial, algumas das em-
presas das antigas metrépoles terem mantido privilégios de exploracdo desses
recursos.’? A superacio das condi¢des de subdesenvolvimento reconhecidas pe-
los pafses defensores da Nova Ordem Econdmica Internacional exigia, portanto,

o rompimento dessas relacdes.

O contetido desse principio tem como elemento central, assim, o reconhe-
cimento do direito dos Estados para dispor de seus recursos naturais e rique-
zas, mas para utilizd-los em seu processo de desenvolvimento nacional e para
o bem-estar de seu povo. Mas abrange também o direito de disciplinar o tra-
tamento ao capital e investimentos estrangeiros, assim como exproprii-los ou
nacionaliza-los, se necessario.!*

A partir dessa origem centrada no direito internacional econdmico, esse

principio passou a ter forga no direito internacional do meio ambiente, repre-

sentando a superag¢io da ideia de que determinados recursos naturais pudes-
sem caracterizar-se como patrlmomo comum da humanidade, a exemplo dos
recursos genéticos relacionados i biodiversidade. E assim que o direito dos
Estados de explorar seus recursos naturais € afirmado no Principio 2 da De-
claracdo do Rio de Janeiro de 1992 e no Predmbulo da Convengéo da Biodiver-
sidade, do mesmo ano.

1 Cf MOISES, Cléudia B Direito ao desenvolvimento e investimentos estrangeiros, Sio Paulo: Oliveira Mendes,

1998, p. 60.
12 Tdem, p. 59.

12 GAMPAIQ, José Adércio et al. Princinios de direito ambiental na dimensdo internacioral e comparada. Belo Ho-
rizonte: Del Rey, 2003, p. 9.

14 Cf BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico do petrdleo e dos recursos naturais. S&o Paulo: Quartier Latin,
2011, p. 44.
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ontade, aplicavel no direito privado. Neste tltimo, os atos sdo realizados “nos
ermos da vontade livre dos particulares”, enquanto que, submetidos a uma
uncio, “vinculam-se a certos fins”.!* Assim, compreende-se que da funcio so-
jal da propriedade, sobretudo dos meios de produgio, resulta ser o exercicio
Jo direito de propriedade fundamentado no cumprimento de certas finalida-
es, relacionadas a efetiva produ¢fo e as condicdes nas quais essa produgio se
lar4. Incide a fungio social tanto sobre o fundamento do direito de propriedade,
omo ja se explicou, quanto sobre o contetido desse direito, submetido 2 disci-
plina do direito positivo.?®

No caso brasileiro, hd debates acerca de um possivel risco de perda de dj
reitos soberanos sobre a Amazonia em decorréncia de compromissos interna
cionais nos quais se aceitasse a participacio de outros paises em medidas
a sua preservaco, preocupacao essa que encontra espaco no Ministério das Re
lagBes Exteriores. ! i

A resisténcia da diplomacia brasileira 4 proposta da Coalizio de Flore
de recebimento de pagamento pela conservagio de florestas, por ocasido da 11
Conferéncia das Partes na Convenc¢io-Quadro sobre Mudancas Climaticas, reg
lizada em Montreal em 2005, pode ter sido motivada em parte por essa pre
cupagdo.'® A razdo declarada, conforme ja se discutiu, foi a oposicdo a possive
criacdo de obrigagdes vinculantes 4 reducio das emissdes que poderia surgi
como contrapartida ao esquema de pagamentos.!”

O artigo 186 da Constitui¢do Federal estabeleceu importantes defini¢des
uanto ao contetido da fungio social da propriedade rural. Além do critério evi-
ente da utiliza¢do racional e adequada, foram estabelecidos outros que devem
er simultaneamente observados, relacionados a protecio dos trabalhadores e
o meio ambiente. Neste altimo caso, o critério que caracteriza a funcdo social
a utiliza¢do adequada dos recursos naturais e a preservacio do meio ambien-
e. Assim, pode-se entender que o direito de propriedade sobre imdveis rurais
e tem-se que aplicar interpretacdo extensiva que inclua os casos de posse sem
propriedade formalizada - fundamenta-se e tem seu contetdo definido a partir
da exigéncia de preservagdo do meio ambiente.

A criacgo de uma politica de pagamento por servigos ambientais nio conty
ria nem pde em risco o principio da soberania permanente do Estado brasileir
sobre 0s seus recursos naturais. Em primeiro lugar, muitas transacoes dar-s
no dmbito interno. No caso de transacdes que venham a ocorrer numa possi
moldura do sistema internacional do clima, esteja ou ndo o Brasil submetido
metas obrigatérias para suas emisses, 0 pagamento pela reducio de emissde
decorrentes de desmatamento e degradagdo ndo implicara controle territor
algum por parte do comprador do servigo ambiental sobre a drea do projeto. A
ele caberd, tdo somente, o direito de verificar e monitorar a efetiva prestacio d
servigo ambiental objeto da transacio. De qualquer forma, o Poder Pdblico pod;
reservar-se o direito de fiscalizagdo dos contratos que envolvam parte estrang
ra, a fim de garantir os interesses relacionados & soberania do pais.

Outra importante categoria relativa ao direito de propriedade, que porém nio
-se confunde com a funcio social, é a das limita¢des. Essas condicionam os ele-
‘mentos tradicionais desse direito, quais sejam, seu carater exclusivo, perpétuo e
-absoluto. Este tltimo relaciona-se a liberdade de uso, gozo e fruigdo da coisa; de
'sua ocupagio em toda sua extensio e na faculdade de modifici-la ou alterd-la.!
‘H4 algumas espécies de limitagbes: as restri¢des, as serviddes e a desapropriacio,
-sendo algumas de direito privado outras de direito pablico,? baseadas no interes-
.se ptblico e no poder de policia. De qualquer forma, sdo externas ao direito de
propriedade,” ndo se confundindo com a funcio, intrinseca a este.

5.2.2 Principio da fun¢do social da propriedade

A nogao de funcdo social da propriedade tem a ver com a concepcio de que
o direito de propriedade fundamenta-se na existéncia e cumprimento de um
determinada fungdo. Ela pode ser de cardter individual, como a garantia do su
tento ou da prote¢do do individuo e de sua familia, ou social, relativa aos bens
de producio ou A propriedade urbana excedente aquela necessaria 4 satisfacio
das necessidades de cardter individual.'®

Conforme ja analisado, existem normas no ordenamento brasileiro que de-
terminam a preservacdo de dreas especificas no interior da propriedade rural,
mais exatamente as normas do Coédigo Florestal, relativas as dreas de preser-
vagdo permanente e a reserva legal, além da proibicio da pritica da queima,?*
Cabe discutir se representam limitagdes ao direito de propriedade ou disciplina

= - . < o~ do contetido da funcio social.
A nog¢io de fungdo, por sua vez, define-se como vinculacio a determina-

do fim. Carlos Ari Sundfeld apresenta-a como oposta a nocao de autonomia da

¥ Cf, SUNDFELD, Carlos A. Fundamentos de direito piiblico. 4. ed. 530 Paulo: Malheiros, 2005, p. 166; GRAU,
Eros. Op. cit., p.250-251; GRANZIERA, Maria Luiza M. Direito ambiental. Sio Paulo: Atlas, 2009, p. 76-77.

»  SIIVA, José A. Op. cit,, p. 283.
% Idem, p. 279-280.

2 Idem p. 279.

% Idem, p 282.

#  Vide o item 4.5, no Capitulo 4.

®  GRAU NETO, Werner. Q Protocolode Quioto e 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo. Uma andlise critica do

instituto. Dissertacio de mestrado apresentada na Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2006
p. 151-152.

15 Idem, p. 152.
7 Vide o item 1.3.6.3, no Capitulo 1.
'  Cf GRAU, Eros R. Op. cit., p. 240-244,
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Na medida em que caracteriza a fungio social definida no artigo 186 da
Constitui¢ao um equilibrio entre o aproveitamento racional ¢ adequado; a uti-
lizagdo racional dos recursos naturais e a preservagio do meio ambiente; a pro
tecdo ao trabalhador e a exploragdo que favoreca o bem-estar de proprietdrios
e trabalhadores, torna-se necessédria a defini¢io e delimitagio do contetido do
direito de propriedade que seja compativel com tal fungdo. E nesse quadro que
devem ser compreendidas as normas do Cédigo Florestal que definem as con
di¢des para a manutenco do equilibrio ecoldgico das propriedades e, portanto
da satisfacdo das condi¢des para o cumprimento da fun¢io social. Nao se trara,:
portanto, de limitagdes externas ao direito de propriedade, que poderiam ser al
teradas diante de diferentes interpretacdes acerca do interesse publico.

aumento da massa de carbono em dreas florestais ou agricolas. Nessas situacdes
nao ha qualquer conflito potencial.

Haveria, entretanto, possibilidade de pagamentos por préticas exigidas pela
lei? Eventual resposta positiva a questdo exige uma interpretacio no sentido de
que o contetdo da fungio social da propriedade nesses casos nio impediria re-
muneragao que permitisse aos proprietdrios ou posseiros uma ajuda no custo
de cumprimento das normas legais de preservacio. Ou ainda, a partir do reco-
nhecimento de que aquele que fornece o servico ambiental (mesmo quando exi-
gido por lei) num contexto de inefetividade das normas ambientais produz um
beneficio para além do comportamento normal ou comum de proprietarios em
situagOes semelhantes.” Esse tema serd retomado adiante. 28

Com efeito, a protecdo ambiental volta-se tanto a defesa de um direito difu-
so quanto de um direito individual do proprietario, na medida em que protege 5.
prépria propriedade. Por isso, aponta Guilherme Purvin de Figueiredo,

A titulo de conclusdo, porém, deve ser observado que a funcio social da pro-
- priedade impde-se também ao Poder Publico, que deve viabilizar seu cumpri-
. mento. No tocante 4 dimensio ambiental da fun¢do, isso implica a abstencdo de
estimulos de qualquer tipo 4 producio agropecudria predatéria e & imposi¢io da
legislacdo.” Mas pode vir a implicar também na execucio de medidas de estimulo
a0 cumprimento das normas que caracterizam o contetido da funcio social.

“a protecdo ambiental ndo deve ser vista apenas como uma Hmitacdo do direito de:
propriedade, mas tambéni como uma protegdo da propria propriedade rural, para qu
a utilidade desta ndo seja amengada por lesfes ambientals que possam advir do se
uso inadequado”.?
. ~ 5.2.3 Principio do Desenvolvimento Sustentdvel
Essa percep¢do ja era colocada por Osny Duarte Pereira, ao tratar da funcio
social da propriedade do Cddigo Florestal de 1934, apontando que as suas res-
trigdes “visam, afinal de contas, a prépria protecdo do individuo detentgr das matas”.
Completa que seria “verdadeira insdnia, pelo respeito ao principio da intangibilidade:
dos direitos privados, reconhecer-se ao seu proprietdrio a prerrogativa soberana de devas
tar os imoveis de sua propriedade.”®

Analisado o conceito do principio da fun¢ao social da propriedade e sua
implicacdes para o exercicio do direito de propriedade de irpével rural, rest;
analisar as possiveis implicacbes desse principio a uma politica de pagamento.
por servicos ambientais.

A discussdo quanto A caracterizacio do desenvolvimento sustentivel como
principio juridico toma por base a sua referéncia em normas e tratados inter-
- nacionais. No Brasil, o artigo 225 da Constituicio determina a preservacio do
- meio ambiente para as “presentes e futuras geracdes”, reconhecendo-se a refe-
- réncia a intergeracionalidade, que é o elemento central do conceito do relatério

Brundtland. Mas os termos do conceito foram discutidos e refinados por juris-
- tas alemdes, chegando a concluses opostas quanto ao seu cariter vinculativo.
- Assim, duas diferentes perspectivas partem da oposicio entre um sentido am-
~ plo e um sentido estrito a um principio do desenvolvimento sustentdvel >

A questdo mais importante que se coloca diz respeito a uma possivel con-
trariedade do pagamento ao principio da funcio social da propriedade, na medi
da em que desta decorre a obrigagao de preservagao dos recursos naturais e do
meio ambiente, ndo se admitindo indenizaciao pelas dreas a serem conservad_a's-
por exigéncia legal.

Evidentemente ha casos de praticas que produzem servicos ambientais que

nao se limitam ao cumprimento da lei, indo além das suas exigéncias, tais como
preservar areas maiores do que o exigido pelo Codigo Florestal ou promover

¥ Essa ideia de comportamento normal é apresentada por James Salzman, baseado em Robert Ellicksan,

para analisar a questdo. A ideia de ambos os autores seria considerar como geradoras de beneficios — mere-
- cedores de recompensa — condutas incomumente benéficas 3 coletividade, dentro de uma visio comum entre
cidaddos na mesma situacio sobre o que seria o comportamentc normal. Note-se que é formulada no imbite
da geracio de danos a vizinhos, em priticas pecudrias, no contexto da common law, servindo de ilustragio da
questio, mas nio podendo ser transposta para a realidade juridica brasileira diretamente. Creating markets
for ecosystem services: notes from the field. New York University Law Review, v. 80, 20053, p. 931-932,

% TJem 5.53.5.

¥ Discutindo as posigdes contraditérias de segmentos governamentais e da elite brasileira quanto a ativida-

des lucrativas, porém predatérias, cf. ABRAMOVAY, Ricardo. O desenvolvimento sustentavel. Qual é a estra-
tégia para o pais? Noves Estudos, n, 87, p. 97-114. julho 2010.
% FIGUEIREDO, Guilherme Purvin de. A propriedade no direite ambiental: a dimens&o ambiental da funca 0

social da propriedade. 2, ed. Rio de Janeiro: ADCOAS, 2005, p. 203.
% PEREIRA, Osny Duarte. Direito florestal brasileiro. Rio de Janeiro: Editora Borsoi, 1954, p. 171.

Cf. CIPRIANGO, Tasso R.P. O conceito econdmico-jurithico de desenvolvimento sustentdvel. Monografia premiada
RO concurso para o I Premic José Bonificio de Andrada e Silva, organizado pelo Instituzo O Direito por um
Planets Verde, categoria alunos de graduagdo, 2010. Mimeo.
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O sentido amplo enfatiza o caréter tridimensional do conceito (os. tré:s pilare
ambiental, econdmico e social), enquanto em sentido estrito, o conceito ¢ coloca:
do numa perspectiva unidimensional, que determina a prot?géolaos Fecursos na
turais. O primeiro é criticado pela amplitude que carrega. Aien.n disso, em razdod
vagueza da nog¢do de sustentabilidade, corre o risco de esvaziar-se em processo
de sopesamento que venham a legitimar qualquer ato, projeto, empreend1mepgg
ou decis@io como “sustentavel”, desde que promova algum incremento de cardte
econdmico ou social. O segundo poderia ser entendido como uma aﬁr‘rnagé.io_-d
predominio da perspectiva ambiental. Embora possa se deduzir que 1mp}1car1a--'
na desconsideracio aos aspectos econdmicos e sociais e, portanto, a questoes. de
equidade entre classes sociais, paises ¢ regides, isso nao necessariamente ocorr

Interessante a proposta de Gerd Winter® de um modelo constituido po,
uma base ou fundamento ecol6gico ~ a prote¢do dos recursos naturais - sobre
a qual os dois outros pilares se sustentam — a economia e a sociedade. Isso r
sultaria na necessidade de que as esferas econémica e soc1a1. sofressem aﬂlte'ra
¢Oes em funcio da esfera ecoldgica. Assim, tanto o ciiegenvolvzmento econdmico
quanto o bem-estar social devem adequar-se ao objetivo de manutencio dur
doura das bases ecoldgicas da vida em favor das geragdes futuras. O desenv9l '
mento sustentdvel, portanto, ndo deve ser sopesado com os objetivos econdmi

iai i imitar, de maneira vinculante, o sentido das politicas ..
EIOS ¢ ds Oclals, mas -Sméiglci?l ’ ’ _ 5.2.4 Principio do protetor-recebedor
€ ordem economica .

As duas diferentes [inhas expostas apresentam conclusdes diferentes quai:
to as caracteristicas do desenvolvimento sustentavel como um principio juridi
co. A primeira, partindo do sentido amplo de desenvolvi_mepto sustentévgl :
identifica como um principio estrutural ou norteador (d1rec10¥1ad01:) do dir
to ambiental. Corresponderia a um principio no primeiro sentido d1scut1<_:1<_).h
pouco, vale dizer, uma categoria de cariter geral, que atqbul sentido e legitimi:
dade as regras do direito ambiental, sem ser, porém, dlretarriente Vm’cu.lant
Da mesma forma que objetivos politicos desempenham funcgoes heurl‘stlcas_ .
servem como uma ajuda de orienta¢do geral. Ainda que l:eferldos em dlplom'a
juridicos, deles ndo se extraem propriamente deveres juridicos.? -

A segunda linha adota o conceito estrito de desenvolvimegto sustgntéve €
o entende como um principio vinculativo, consagrado no direito amblental_.d_e
varios pafses do mundo moderno, cuja estrutura corresponde a um ma}ndafl_
de otimizagdo. Normas mais especificas, por sua vez, permitem sua efetivaca
criando mecanismos para a rejeicdo de praticas ecologicamer.lte degrftdadoras_
exemplo de normas sobre o licenciamento ambiental, ou de imposicio de pen
lidades administrativas e penais.

Os objetivos da estruturagio juridica de programas de pagamento por ser-
vigos ambientais vinculam-se juridicamente ao principio do desenvolvimento
sustentdvel, no sentido estrito. A obrigagdo de observé-lo recai também aos
destinatdrios das normas que vierem a ser editadas, vale dizer, aos formuladores
de programas ou agentes que desenvolvam projetos.

Conforme ji discutido, o pagamento por servicos ambientais em paises em
desenvolvimento implica em debates e opcdes fortemente relacionadas a as-
pectos sociais e de equidade, o que requer a incorporacio e articulagdo da pers-
pectiva social 2 ambiental. Mas essa necessidade nio traz como consequéncia a
possibilidade de sopesamento amplo que permita a projetos que nio promovam
ganhos ambientais satisfazerem a obrigagdo juridica de sustentabilidade. Em
outras palavras, afirmar a necessidade de consideracdo a perspectiva da equida-
de ndo significa que a perspectiva ambiental tenha que ceder espaco a objetivos
econdmicos e sociais. Propostas de pagamento por servigos ambientais exigem,
como ponto de partida, que esses sejam prestados, isto &, a dimensio ecologica
ou da integridade ambiental. A partir desse ponto de partida serdo incorporadas
as demais dimensdes.

O principio do protetor-recebedor, que comeca a ser discutido no contex-
to dos debates sobre pagamento por servicos ambientais, propde o pagamen-
to Aqueles agentes cuja acio promove o incremento dos servicos ambientais
prestados pela natureza. Conforme j4 referido,® Rubens Born e Sérgio Ta-
locchi apresentam o principio com base na ideia de “ajuda” a natureza. Isso
porque as praticas humanas podem degradar ou destruir as condi¢Ges de
prestacio do servigo ou podem, ao contrario, reforcé-las e protegé-las,** me-
~ recendo entdo uma compensacio.

Os autores ndo se referem especificamente a figura das externalidades po-
- sitivas, mas elas poderiam ser identificadas na atuacio do protetor-recebedor.
. Aquele cujas préticas produzem externalidades positivas faz jus ao recebimento
de uma remuneracio como forma de internaliza-las.3>

Interessante observar a relacdo desse novo principio com os do poluidor-
< -pagador e usudrio-pagador.

© ¥ Ttem 3.2, no Capitulo 3.

% A fundament and two pillars: the concept of sustainable development 20 years after the Brundtland Ré o

port. In: BUGGE, Hans Christian; VOIGT, Christina (Ed.), Sustainable development in international and nationa
law; what did the Brundtland Report do to legal thinking and legal development, and where can we go frp_m
here? Groningen; Eurcpa Law Publishing, 2008, 23-45, (The Avosetta Series 8).

#  CIPRIANO, Tasso A. R.R Op. cit., p. 15-17.

Compensagdes por servicos ambientais: sustentabilidade ambiental com inclusio social. In: BORN, Ru-
i bens H.,; TALOCCHI, Sérgia. Protegdio do capital social e ecoldgico por meio de compensagdes por servigos ambientais
- (CSA). 830 Paulo: Peirdpolis, 2002, p. 28-29

¥ O conceito de externalidade & objeto do item 1.1, no Capfrulol. A discussio das externalidades enquanto

- fundamentagio ao pagamento por servicos ambientais, por sua vez, foi abordada no item 3.2, do Capitulo 3.
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O poluidor-pagador, embora genericamente associado a responsabiliza¢g
civil e a reparacio de danos ja consumados, tem seu significado relacionad,
também a alocacdo de custos de prevencdo do dano. Nesse sentido, é voltad
afetacio dos custos das medidas de prevencdo e controle da poluicdo ao empreen
dedor e ao estimulo da utilizaco racional dos recursos ambientais escassos. E
na base do principio do poluidor-pagador a ideia de que o preco dos bens e seryj
¢os que causam poluicdo deve refletir o custo das medidas mitigadoras. Af, ent3
aqueles que usufruem um produto ou servigo devem arcar, por meio da internal
zagao ao preco, com as medidas mitigadoras do seu impacto ambiental.*

5.2.5 Principio da dignidade da pessoa humana

A Constituigao estabelece ser a dignidade da pessoa humana um fundamento
da Repablica (artigo 12, IIT) e fim da ordem econdmica (artigo 170, caput). A partir
desse tratamento, pode-se afirmar que impde a consecucio desse fim nas relagbes
econdmicas de um lado e, de outro, exige uma atuacdo proativa do Poder Piblico,
em todas as esferas, para a promogdo da dignidade da pessoa humana.

No contexto do estabelecimento de uma politica de pagamento por servicos

‘ambientals, caracterizada por forte demanda e potencial de equidade, o princi-

 pio constitucional da dignidade da pessoa humana se impde como determina-

¢80 normativa de que essa politica e os programas e projetos a ela associados
evem a sua efetivacio,

O usudrio-pagador, por sua vez, imputa aquele que faz uso de um estoqi
de recursos naturais, quer esgotaveis quer renovaveis, uma retribuicio a SOCi
dade pelo uso desse estoque. Essa retribuicio pode ter diferentes estruturacde
juridicas, tais como a prego ptiblico, como no caso da cobranca pelo uso da dgus
de royalties, como no caso do petréleo ou de algum tipo de tributo.

No caso do protetor- recebedor, aponta-se o fato de que as cadeias produt
vas tendem a remunerar apenas os agentes que agregaram valor economicamen
te quantificavel ao produro. No exemplo de um mével cuja madeira provenh
de vegetacdo nativa, serdo remunerados os custos do madeireiro, do revendedo
e do transporte, mas ndo o custo de reposicio da floresta, que ficaria por cont
da sociedade e acabaria por recair mais diretamente sobre aqueles cuja sobrevi
véncia depende desses recursos.’” A aplicagao do principio do usudrio-pagador
a situacdo exigiria a imputagio a este tltimo também do custo de reposicio d
estoque de madeira nativa. Se a discussio se desse no sentido da adogéo de téc
nicas de mitigacao de danos ambientais da atividade de extracio, entdo o prin
cipio do poluidor-pagador se tornaria aplicivel.

_ A implementacao desse principio, assim, se dard por meio da consecucdo do

objetivo de equidade nas transagbes de pagamentos, sejam elas realizadas por
-meio de relagBes contratuais privadas, sejam elas incluidas em esquemas puabli-
cos de pagamentos. Evidentemente, a consecugdo desse objetivo varia conforme
as partes na transacio, o servi¢o e regido em questio, conforme j discutido.
:De qualquer forma, o que se espera é que os arranjos de pagamento permitam
melhorias na garantia de condi¢es de vida digna de populacdes indigenas e tra-
dicionais, de agricultores familiares e de pequenos proprietarios participantes.
Isso requer seja assegurado o acesso desses grupos aos mecanismos de paga-
mentos, assim como condi¢es de pagamento e mesmo de participacio nos pro-
gramas aptas a promover a dignidade.

A proposta de pagamento ao protetor, assim, trata de retirar da esfera da
quele que preserva, total ou parcialmente, os custos da preservagio, podendo
chegar mesmo a permitir que aufira algum ganho com a protecio. Coloca-se en-
tdo como o oposto do poluidor-pagador e do usudrio-pagador. Essa relacio de
oposicao pode até resultar na contraposicio do protetor-recebedor ao poluidor-.
-pagador ou usudrio-pagador na rela¢do de pagamento. :

Voltando ao exemplo da madeira, poder-se-ia supor que houve alguma im-
posicdo de pagamento pelo servigo ambiental de conservagio da floresta do
qual se beneficiaram agentes que promovem um manejo sustentével, ou o caso
da venda de produtos certificados que conservam a biodiversidade e no qual h_é_t
pagamento de um prémio. Nesses casos, as transacbes colocario o protetor-
-recebedor em um polo e o usudrio-pagador ou o poluidor-pagador no outro.

5.2.6 Principios da informagdo e da participagdo

Os principios da informacio e participacio sdo considerados principios do
direito ambiental, além de se fundamentarem também no principio democra-
tico e na concepgdo contemporanea de democracia, de acordo com a qual de-
vem ser criados espagos de participagio e deliberagiio ptiblicas adicionais as
macroestruturas politico-eleitorais. Embora refacionadas, informagio e partici-

pacao nio se confundem. Ambas tém um significado, mesmo no campo juridi-
| co, correspondente ac que carregam na linguagem corrente.

No caso brasileiro, o direito & informagio ¢é assegurado pela Constituigio,

no artigo 5¢ XIV e XXXIII. Neste tltimo, assegura-se o direito de obtencio da-
quelas provenientes dos 6rgdos publicos, garantindo, assim, a publicidade do
exercicio das fungGes publicas, essencial ao controle social e ao funcionamento
% Cf ARAGAO, Maria Alexandra S. O principio do poluidor-pagador; pedra angular da politica comunitdria

do meio ambiente. Studia luridica, n. 23, p. 60-61, 1997. Também DERANI, Cristiane. Direite ambiental econ
mico, 530 Paulo: Max Limonad, 1997, p. 159.

¥ Cf. BORN, Rubens; TALOCCH], Sérgio. Op. cit., p. 31.

* A questZo da consecugio do cbjetivo de equidade no Ppagamento por servicos ambientais foi aprofundada

no item 3.4.2 no Capiulo 3.
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da democracia. Em artigo especifico 4 temdtica ambiental, hé exigéncia de py
blicidade do estudo de impacto ambiental no artigo 225, paragrafo 1¢, IV,

Compreendido como acesso a dados, estudos e publicidade quanto as

sua preservagdo. Mecanismos de monitoramento e avaliagdo servem para asse-
gurar sua consecucio.

cisbes dos dérgdos publicos, o direito 4 informacao foi ampliado na Poljt ticas, assim como ao ordenamento nacional e as obrigacdes assurnidas pelo pafs
Nacional do Meio Ambiente editada pela Lei 6.938/1991. Além de criar.u internacionalmente. Nesse sentido, os objetivos ambientais da politica de paga-
sistema nacional de informagdes apresentado como um dos instr umentos ‘d mento por servicos ambientais inserem-se numa perspectiva mais ampla, relacio-
politica, hd regras sobre o dever de publicagio de licenciamentos e sobre a di nada ao equilibrio ecologico da regido, ou territério, no qual se localizam as 4reas

ponibiliza¢do de analises ambientais.* : : S ‘
O principio da participagdo, por sua vez, relaciona-se ao direitf) de tom; cificas néo deve ser vista assim, como objetivo tinico, mas como um objetivo para

parte em processos decisdrios relativos & questio ambiental. Na legislacio am _ : € b _

biental brasileira, conforme ji discutido,* ha diversos conselhos com membro |08 SEIVIGOS € A Iegldo, por sua vez, demanda um pl:jm_ejamel?to ambiental capaz de

da sociedade civil entre seus integrantes, além da oportunidade da audiénci articular os servigos s atividades humanas e ecolégicas existentes.

publica em processos de licenciamento de maior impacto. :

No tocante a uma politica de pagamento por servi¢os ambientais, o princ
pio da informagao impde tanto o dever de informar grupos afetados por progra
mas especificos, quanto o pablico em geral, quanto aos programas existentes
seus valores, critérios de escolha dos provedores dos servigos e de célculo do
pagamentos, ou ainda sobre contratos envolvendo assuntos de in_teresse nacio
nal, como areas publicas. E importante, também, a transparéncia quanto a0
doadores de fundos de financiamento a programas de pagamentos por servigc
ambientais, a fim de minorarem-se os problemas da influéncia indevida de gru
pos econdmicos na formulagdo dessa e de outras politicas ambientais. Aquel‘e
que venham a participar de programas devem ser postos a par das obrigacoe
que estdo assumindo e das condi¢des exigidas para o pagamento. |

O principio da participagio, por sua vez, determina a criagéo,de 'canais pafa
que os grupos de provedores, em especial aqueles mais vulngra\'fe'ls, como a
comunidades indigenas e tradicionais, ou os pequenos proprietdrios, possa
ter voz na definico de aspectos do programa, inclusive quanto ao tipo de bene
ficios que julgam mais apropriados receberem como recompensa aos servigos.

: O instrumento da politica ambiental apto a contribuir a esse planejamen-
_to & 0 zoneamento econdmico ~ ecolégico, que permite a andlise da capacidade
_de suporte do meio ambiente as diferentes atividades antrépicas e econémicas.
Permite identificar e determinar também éreas prioritdrias de conservagdo ou
preservagdo onde os servicos ambientais sio especialmente importantes.

Dentro dessa perspectiva, torna-se importante a base cientifica da formula-
¢30 das politicas, assim como a adequacdo dos programas a legislagio ambien-
tal. Aspectos que parecem evidentes podem passar despercebidos dos provedo-
res do servico, a exemplo do conhecimento e observincia das regras do Codigo
Florestal em projetos agroflorestais ou de ecoturismo. A politica de pagamento
por servicos ambientais deve ser também articulada a Politica Nacional de Com-
bate & Mudanga do Clima, criada no Brasil por meio da Lei 12.187,/2009.

5.3.2 Objetivos sociais

Conforme extensamente discutido neste trabalho, uma politica de paga-
INENto por servicos ambientais num pafs com as caracteristicas ambientais, so-
ciais e etnogréficas do Brasil deve definir como um dos seus objetivos priori-
tarios o envolvimento de populacdes indigenas e tradicionais, assim como de
agricultores familiares e pequenos proprictérios nos seus programas. Essa clas-
se de objetivos fundamenta-se na estrutura de principios do ordenamento juri-
dico brasileiro, em especial, o principio da dignidade da pessoa humana.

5.3 Objetivos de uma politica de pagamento
por servicos ambientais

5.3.1 Objetivos ambientais

O envolvimento dessas populagdes e grupos significa tanto a garantia de
| participagdo nos programas, quanto a definicio dos beneficios que virdo a re-
ceber e, ainda, das oportunidades de participarem das decises a eles relativas.

Qualquer politica de pagamento por servicos ambientais deve garantir a efe-
tiva prestacao do servigo, vale dizer, o incremento da vegeta¢io ou a garantia d

_ Observe-se que essas populaces podem participar tanto de projetos nos
quais o Poder Pablico figure como comprador, quanto de transagoes com inter-
medidrios privados ou nio governamentais no polo de compra. A politica deve

3 - MACHADQ, Paulo Afonso. Direito d informagio e meio ambiente. S40 Paulo: Matheiros, 2006, p. 180-185:
Cf. 5 i

*® Vide o item 4.4, no Capitulo 4.
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fixar pardmetros para o seu tratamento equitativo também no dmbito das r

contrdrio, pode vir a representar uma fonte de ingresso de renda e divisas que
¢bes com compradores privados.

‘compense possiveis redugbes de receita de exportacio de commodities ambien-

talmente lesivas, que possam resuitar das politicas ambientais e de mudancas

isténci Ari Heiro, tanto desses grupos, quanto de eranda S i
A existéncia, no cenario brasileiro, grupos, q grang ‘limaticas brasileiras.

proprietarios, capazes de vender os servigos das suas terras em mercados in
nacionais, deve se refletir na politica, por meio do estabelecimento de tratamen
to diferenciado entre essas diversas categorias de provedores. :

Da mesma forma, os programas com maior énfase na equidade, além das
condicionantes ambientais, permitem a geracdo de renda para determinados
‘grupos sociais. Mas esse objetivo econdmico é decorrente dos objetivos ambien-

Ao objetivo social principal - de envolvimento e criagdo de oportunidade fais e sociais discutidos.

a grupos de menor renda dispostos a preservacio florestal - atrelam-se outros
Podem ser apontados, assim, a criagio de alternativas de geracio de renda co
pativeis com a preservagdo ambiental ¢ com a manutencdo de estilos de vi
proprios a determinadas comunidades; a manutengao de valores culturais rela
cionados a certos territorios, assim como a valorizagao desses grupos peran
a sociedade em decorréncia da importéncia das suas praticas preservacionista

- Poroutro lado, ¢ possivel integrar aos objetivos da politica a arrecadacio de
receitas por meio de fundos internacionais ou da venda de servicos pelo Poder
Pablico como meio para o financiamento da mesma politica.

5.4 Instrumentos de uma politica de pagamento
por servicos ambientais

5.3.3 Objetivos econdmicos .. : e

Como qualquer politica, a de pagamentos por servicos ambientais de dmbi-
to nacional deve estabelecer instrumentos aptos  consecucio dos seus objeti-
vos. Sem a pretensdo de apresentar uma proposta integral de quais instrumen-
tos serfam previstos, a discussdo efetuada ao longo deste trabalho permite a
proposicao de alguns deles, a seguir apresentados.

Pertencente 4 categoria de instrumentos econdmicos de politica ambiental;
pagamento pelos servigos apresenta-se como estratégia eficiente quando compa:
rado a algumas alternativas, tais como a cria¢o de unidades de conservacio ou
aplicacdo exclusiva de instrumentos de comando e controle, conforme j4 foi dis
cutido ao longo deste trabalho. Além disso, o pagamento por servicos ambient
segue uma ldgica econdmica relacionada a alocagdo dos custos e beneficios d
preservagao dos ecossistemas. De acordo com ela, aqueles que se beneficiam corn
0s servicos ambientais devem arcar, ou pelo menos contribuir, com os custos d
disponibilizacdo dos mesmos pelos provedores. Essa afirmacao pode ser colocad
também em termos de compensa¢io pela geragio de externalidades positiva
Mas que outros objetivos econdmicos poderia a politica perseguir?

- 5.4.1 Pagamento e seus critérios

Apesar de constituir o cerne da politica, o pagamento por servicos ambien-
 tais n30 ¢ um fim em si mesmo, mas o instrumento central de uma politica vol-
tada a articulacao dos objetivos socioeconémicos e ambientais discutidos.

Os pagamentos podem ser feitos por compradores privados do servigo ou
- pelo Poder Pablico. No primeiro caso, serdo definidos nas interacoes entre os
- agentes envolvidos na transacio. Na medida da priorizagio dos objetivos de
equidade pela politica, & importante o estabelecimento da exigéncia de obser-
- vancia de critérios de equidade e de justa quantificacio dos pagamentos, além
- de obrigagdes de prestagdo de informagdes claras e da promocio da discussio de
projetos e programas com comunidades provedoras do servico.

Os objetivos econémicos de uma politica de pagamento por servigos am
bientais definem-se a partir dos ambientais e sociais.

Assim, a geracio de renda a proprietéarios, posseiros ou concessionarios d
uso de uma area é um objetivo na medida em que se apresenta como contra
partida ao objetivo ambiental da conservacio ou replantio florestal. No caso d
servicos para os quais existem mercados mais afluentes, a participacdo de agen-
tes brasileiros deve ser estimulada pela politica. Um exemplo ilustrativo pode:
ser um mercado privado para créditos de carbono pelo desmatamento evitado;
seja no mercado voluntario, seja no mercado vinculado ao Protocolo de Quioto
A possivel eficiéncia das transagbes ndo é incompativel com a politica nac
nal de pagamento, desde que mantida a integridade ambiental dos projetos. Ao

No segundo caso, os programas adotam seus pardmetros especificos. Cabe
uma breve discussio de algumas alternativas experimentadas pelas politicas e
programas em vigor.

Conforme j4 apresentado,* o pagamento por servicos ambientais nio ne-
cessariamente ¢ efetuado em dinheiro. No entanto, as experiéncias de paga-

42

4 Vide o item 3.2, no Capitulo 3. Vide o item 3.3, no Capitulo 3.




144 Pagamento por Servicos Ambientais * Nusdeo Elementos para a Estzuturacdc da Regulamentacio Juridica dos Pagamentos por Servicos Ambientais 145

mento integrado em sistemas agroflorestais.*® Embora nao sefa mencionado o
critério para o estabelecimento dos valores, nao havendo qualquer referéncia ao
custo de oportunidade, a variacdo leva em conta os maiores custos das praticas
de reflorestamento, em comparacao s outras categorias.

mentos atuais vém adotando essa alternativa. Normalmente, os pagamentoé
sdo feitos aos proprios provedores mas hd situagBes nas quais associages re
presentativas de grupos é que recebem o crédito.

Esse € o caso do Bolsa-Floresta brasileiro, no qual ha dois sistemas de paga'."
mento.® O primeiro tem como destinatdrias familias cadastradas junto a Secre-
taria Estadual de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel. O valor pago -
a elas é de R$ 50,00 por més. O segundo promove o pagamento de uma soma
anual a associa¢bes de moradores, havendo a exigéncia de aprovacio dos gas-
tos com a receita por assembleia geral. Também no programa costa-riquenho de
pagamento por servigos ambientais hd contratos individuais ou globais, esses
firmados entre o Poder Pablico e organiza¢des. Dentro dos contratos firmados
por associacGes, hd uma categoria referente a reservas indigenas, na qual uma
associacdo representa essa comunidade.*

Um aspecto importante na defini¢ao dos pagamentos tem a ver com uma pos-
sivel diferenciacio de valores em fun¢io do servico efetivamente prestado. Este
pode, de fato, variar em fungao da localizacio da drea a ser conservada/refloresta-
da e do servico ambiental demandado. Assim, por exemplo, na protecio a bacias
hidrograficas, ha dreas mais préximas do [ocal de captacdo. No tocante a preser-
vagdo da biodiversidade, hd regies de remanescentes e corredores ecologicos. No

caso do desmatamento evitado para fins de manutengﬁo do estoque de carbono,
discute-se o estabelecimento de prioridades para dreas conservadas sob pressdo
de desmatamento. O programa paulista Mina d’Agua define férmula que com-
pOe o valor do pagamento tendo como um dos seus fatores o chamado “fator de
importdncia”, relacionado ao impacto da agdo do proprietrio sobre a produgao
do servigo ambiental, incluindo aspectos do uso (abastecimento de comunidade
isolada, de municipio ou de regifo); da vazio (pequena, média e grande) ¢ da lo-
calizagdo (a jusante e & montante da capta¢do e influéncia direta ou indireta).*

A defini¢io de critérios para defini¢do do valor a ser pago varia de acordo
com o programa, podendo enfatizar os custos do provedor, critérios relaciona-
dos a equidade social® ou, simplesmente atribuir um valor que garanta o inte-
resse na adesdo ao programa.

Dos programas desenvolvidos no Brasil, o projeto paulista Mina d’ Agua prevé :
o estabelecimento de um valor de referéncia basico consistente no custo de opot-
tunidade do produtor do servigo.*® Nas discussfes relativas a um sistema de re-
ducio por desmatamento evitado nas 4reas da Floresta Amazonica do Estado do
Mato Grosso, defende-se também esse critério, entendido como necessario para:
estimular os produtores do servigo ao abandono de outras praticas.

Poderia ser concebida também uma diferenciacio em funcio da conduta do
proprietario/posseiro no tocante ao cumprimento da lei, a exemplo do chamado
“fator de esforc;o no programa Mina d’ Agua paulista, um dos componentes do
valor do servigo, o qual se fundamenta no “esfor¢o do proprietario”.*

No caso do programa de pagamento por servicos ambientais na Costa Rica,
sdo pagas somas determinadas por hectare, definidas por meio de decreto, a0’
longo do periodo de vigéncia do contrato entre o Poder Puablico e os proprieta-
rios. Essas somas variam de acordo com a pratica de uso da terra, que pode ser
reflorestamento, de regeneracio natural, de protecio a florestas e refloresta-

5.4.2 Cadastro de programas, provedores e intermedidrios

A Politica Nacional do Meio Ambiente estabelecida pela Lei 6.938/1981
prevé entre seus instrumentos o cadastro técnico federal de atividades e instru-
mentos de defesa ambiental e o cadastro técnico federal de atividades potencial-
mente poluidoras e/ou utilizadoras de recursos naturais, assim como o sistema
nacicnal de informac¢des ambientais.>! No mesmo sentido, a Politica Nacional
de Recursos Hidricos estabelece entre seus instrumentos o sistema nacional de

#  Disponivel em: <http://www.fas-amazonas, org/pt/secao/programa-bolsa—ﬂoresta> Acessado em: 15 informac;ﬁes de recursos hidricos.”

set. 2010. Uma descriciio da estrutura geral desse programa € feita no item 2.2.3, no Capitulo 2.

# MALAVAZI, Edgar O. Sistema de cobro y pago por servicios ambientales en Costa Rica. Novembro de 2002.
Disponivel em: <http://intranet.catie.ac.cr/intranet/posgrado/recursos_naturales/Respaldo% 202009/
Clase%208/Lecturas/Servicios%20ambientales%20en%20Costa%20Rica.pdf>. Acessado em: 15 set. 2010.
Para uma descricio geral dessa politica, vide o item 2.2.1, no Capitulo 2.

“  Cf. HERCOWITZ, Marcelo et al. Op. cit., p. 185. Para uma explanagio dos objemvos e caracterfsticas prin-

cipajs do programa, vide o ftem 2.2.2.

“  Disponivel em: <http://www.ana.gov.br/produagua/ProjetoPCIMGSP/Documentos/tabid/708/Default.
aspx>. Acessado em: 30 set. 2010,

*  Discutidos no item 3.4.3, no Capitulo 3.

% Disponivel em: <http://www.ambiente.sp.gov.br/pdf/minutadagua.pdf>. Acessado em: 15 set. 2010
Uma apresentacio desse programa encontra-se no item 2.2.5, no Capitulo 2.

“  CfHERCOWITZ, Marcelo et al. Estudo de casos sobre servigos ambientais. In: NOVION, Henry; VALLE,
Raul. Pagamentos por servicos. E pagando que se preserva? Documentos ISA, S50 Paulo: Instituto Sociambiental,
ne 10, 2009, p. 212-214.

0 Disponivel em: <http://www.ana.gov.br/produagua/ProjetoPCIMGSP/Documentos/tabid/708/Default.
aspx>. Acessado em: 30 set. 2010.

1 Artige 9, VIII, X1 e VII da Lei 6.938/1981.
® Artigo 5, VI da Lei 9.433/1997.
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Esses instrumentos tém a fun¢ao de organizar as informacdes a serem ut
lizadas na politica e a serem disponibilizadas ao publico, além de servir de bag
para a fiscalizacio.

Assim, informacdes cadastrais dos participantes dos diferentes programa
incluindo dados sobre seu perfil socioecondmico e as caracteristicas ambientais
e produtivas das propriedades ou posses inseridas nos programas, permitem
monitoramento dos contratos de pagamento, assim como a avaliagio dos res
tados da politica. Na medida da protecdo & privacidade dos provedores de se
vicos, a disponibiliza¢do ao pablico de informagdes constantes desse cadastre
~assim como de suas avaliagbes periddicas — permite a publicidade necessdria
ao controle social dos programas.

A importancia dos intermediarios privados ja foi discutida neste trabalho,
apontando-se como a sua qualidade e atuagio podem influir no sucesso dos
programas e esquemas de pagamentos. A existéncia de regra de obrlgatorleda-
de de inscri¢io num cadastro para participar de transagbes no pals permite uma:
base para eventual fiscaliza¢do que venha a se tornar necessdria.

5.4.3 Planos de manejo e uso integrado

Planos de manejo consistem em documentos técnicos voltados ac zonea-
mento de uma drea e as regras de orientacfo para o uso do solo no seu interiot,
dentro dos objetivos de conservacio definidos para a drea.®* A Lei 9.985/200
exige a elaboracao desses planos nas unidades de conservacio.

No dmbito de uma politica de pagamento por servicos ambientais, faz sen
tido a criagéo de planos simplificados a serem elaborados por propriedades ou
posses, ou ainda, por areas habitadas coletivamente por comunidades indigena

e tradicionais, que servem de orienta¢do para o uso do solo de forma compativel

com as obrigacbes assumidas pelo provedor, assim como com a legislacdo am

biental, em especial no tocante as regras sobre dreas de preservacio permanente

e de reserva legal disciplinadas no Cédigo Florestal.

Assim, os programas especificos mencionam conceitos ou instrumentos
correspondentes a um plano de manejo, cujo dmbito e exigéncias variam de

acordo com o servigo ambiental e 0 modo de uso da terra a ele vinculado.

No projeto Mina d’Agua, em Sdo Paulo, o plano de trabalho inclui, entre
as atividades a serem realizadas na implantacio do programa, o apoio a0s

produtores na elaboracio dos projetos de conservacgio das nascentes. No cas

#  Item 2.1.3, no Capitulo 2.

* Defini¢io adaptada daquela estabelecida no inciso XVIL, do artigo 2¢ na Lei 9.985/2000, Lei do Sistema:

Nacional de Unidades de Conservacio.
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o servico de prote¢io a bacias hidrogrificas que é transacionado no 4mbito do
rograma, o objetivo do plano é orientar o proprietdrio quanto as préticas de

‘preservagio e reflorestamento das nascentes, mas deve envolver também regras
-quanto a0 uso do solo no restante da propriedade, para impedir, por exemplo, a
-erosao do solo e a sedimentagdo dos cursos d’agua.

A politica costa-riquenha prevé também a existéncia de planos de manejo
nos contratos de preservacao de florestas e de sistemas de manejo agroflorestal.

- Para os contratos de reflorestamento, hd um plano de reflorestamento.®®

Em contratos relacionados a pagamentos por servigos ambientais decorren-
tes de manejo agrofiorestal, a importancia do plano é extrema, pois é necessario
orientar os provedores acerca do exercicio das atividades produtivas de modo
compativel com a preservagio ou reflorestamento a que se obrigaram, assim

.como garantir algumas metas essenciais a proposta de conservacio, como a eli-
‘minag¢do do uso do fogo e a racionalizag@o do uso de insumos quimicos.> Nesse
sentido, o Programa de Desenvolvimento Socicambiental da Producio Familiar
‘Rural ~ PROAMBIENTE, desenvolvido na drea da Amazdnia legal brasileira,

teve como caracteristica a elaboragdo participativa dos planos de utilizacdo das
unidades de produgdo, que envolveu os usuarios da terra no planejamento dos
seus lotes, com a orientagdo de técnicos do programa.’

Na medida em que a legislagdo ambiental j& prevé a exigéncia de planos de
manejo em unidades de conservago, ou ainda de planos relativos 4 exploracio
madeireira sustentdvel em dreas de reserva legal ou de preservacdo permanente e
de mata atldntica, nesses dois ultimos casos como atividades consideradas de in-
teresse social e permitidas sob determinadas condicdes,* é evidente a necessida-
de de didlogo e compatibilizacao com outros planos de manejo existentes para a
drea. A fim de evitar a excessiva burocratizagio, se houver o mesmo escopo terri-
torial, um plano de manejo ja existente pode ser utilizado também nos programas
de pagamento por servicos ambientais ou ainda, ser parcialmente usado.

5.5 OQutros elementos estruturais da politica
5.5.1 Regras de selegdo dos provedores de servigo

Dentro dos objetivos ambientais e sociais da politica, a selecdo dos
provedores interessados em participar de programas deve ser voltada & esco-

% MALAVAZI, Elgar. Op. cit., p. 10.

% Cf. MATTOS, L; HERCOWITZ, M., Op. cit,, p. 134

T Idem, p. 132-133. Para uma andlise da descri¢o do PROAMBIENTE, vide o item 2.2.2, no Capitulo 2.
* Vide os itens 4.5.3, 4.5.2, 4.5.1 e 4.5.4 respectivamente.
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lha daqueles que podem garantir mais servicos, ou, ainda, daqueles que, alem'
desse elemento, tenham necessidade de renda em razido da insuficiéncia de
seus ganhos no exercicio de atividades de baixo impacto ambiental, para sy '
sobrevivéncia e de sua familia ou mesmo da dificuldade de arcar com a preser:
va¢do. Pode-se vislumbrar também a inser¢io de grupos que j& os vém pres-
tando a partir do cumprimento de normas consideradas inefetivas, a exemplo:
daqueles que j4 mantém reservas legais averbadas.

No Brasil, os debates para a definigdo de uma politica de pagamento por
servi¢os ambientais identificam esse dilema entre um programa voltado excly:
sivamente a povos e comunidades tradicionais, povos indigenas, assentados de’
reforma agréria e agricultores familiares® ou uma politica que no exclua a par--
ticipagdo de proprietdrios e posseiros ndo incluidos naquelas categorias.

Embora as discussdes formuladas ao longo deste trabalho fundamentem
a conclusdo de que deve haver um significativo espaco para objetivos sociais,
dela ndo resulta a limitacio dos programas, mesmo aqueles que utilizem fundos.
publicos, aos provedores de menor renda. Dentro de uma politica mais ampla,-
0s programas tendem a ser formulados a partir da percepg¢io de problemas am:=
bientais ou socioambientais especificos, que variam conforme o pais ou regides:
dentro de um pais. :

Nesse sentido, programas de protecao as bacias hidrograficas tém surgido
na regido Sudeste do pais a fim de garantir a disponibilidade hidrica para abas-:
tecimento de dgua, tendo como alvo os provedores que podem efetivamente ga-
rantir a prestagao do servigo, sejam quais forem suas condicoes.

O projeto Mina d’Agua, nesse sentido, afirma a prlorldade de escolha de:
pequenos proprietarios.®® Embora ndo estabeleca maiores detalhes quanto a
operacionalizagao desse critério de preferéncia, pode-se concluir que se aplica
para a escolha entre proprietdrios aptos a oferecer o servico, de acordo com cri~
térios técnicos.

Outros programas, por sua vez, sio especialmente focalizados em popula-
¢Bes indigenas e tradicionais especificas, como no Bolsa-Floresta, ou em produ
tores familiares, como PROAMBIENTE.

O desmatamento evitado em fronteiras agricolas, por outro lado, pode vir a:
contemplar grandes proprietarios, conforme ja discutido.

Um exemplo de estabelecimento de prioridade a partir de critérios ecoldgicos
encontra-se no programa costa-riquenho. E definido um sistema de pontos par
prioriza¢do de proprietarios — ou de contratos coletivos — a serem integrados n
programa. Tem-se assim, por exemplo, que as florestas em propriedades localiza-

*  No projeto de Lei 5.487/2009, de iniciativa do Poder Executivo.

8 Artigo 4* da minuta de resolugdo da Secretaria Estadual do Melo Ambiente. Disponivel em: <http://;

www.ambiente.sp.gov.br/pdf/minutadagua.pdf>. Acessado em: 15 set. 2010.
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das em vazios de conservagao dentro de areas silvestres protegidas, de corredores
ecolégicos, protetoras de recursos hidricos e aos bosques dos territérios indige-
nas sdo atribuidos 80 pontos, contra 60 pontos para as florestas situadas fora de
locais prioritdrios. Atribuem-se pontos adicionais para propriedades de até 50
hectares ou para localizagao em municipios de baixo indice de desenvolvimento.

Em linhas gerais, hd espago, numa politica mais ampla, para contemplar di-
ferentes tipos de provedores, de acordo com o servico ambiental em questio, a
regido do pais e a origem do financiamento dos pagamentos. Importante garan-
tir 0 acesso e as condi¢des equitativas de participacdo de grupos de baixa renda
e informagao nos programas, desde que se encontrem em condi¢des de fornecer
0 servi¢o em questdo. Para tanto, devem-se conceber mecanismos que facilitemn
a participa¢do, como a previsao de contratos coletivos, assim como devem-se
evitar requisitos excludentes, como a comprovacio do titulo de propriedade.

5.5.2 Tratamento diferenciado conforme o servigo
e 0s provedores da transagdo

H4 diferencas quanto as condigdes e caracteristicas dos provedores parti-
cipantes nas transagdes, assim como nas caracteristicas da demanda para os
diversos servicos ambientais. Provedores podem ser grandes proprietdrios ou
pequenos, agricultores familiares, popula¢des indigenas ou tradicionais. Mui-
tos desses grupos possuem baixo nivel de renda e informacio e n3o tém acesso
a assessorias profissionais. Compradores podem ser o Poder Publico ou par-
tes privadas. Além disso, a demanda pelos diferentes servicos ambientais pode
acarretar transacOes de diversas naturezas, a exemplo daquelas vinculadas a
programas publicos ou contratos entre partes privadas. Finalmente, hd diferen-
tes servicos ambientais cujas caracteristicas das transa¢des podem diferir.

A diferenciacio mais importante diz respeito a caracteriza¢io do comprador
do servico. Quando esse é o Poder Ptblico, na execu¢do de programas de paga-
mentos, vincula-se a incidéncia de normas de direito administrativo e orcamen-
tario relativamente a aplicacdo e utilizagdo de recursos pablicos. Além disso, a
aplicacio de recursos publicos implica a necessidade de fundamentagio das op-
¢Oes de pagamentos, no tocante ao universo de beneficidrios ¢ regides selecio-
nadas, assim como do servi¢o em questfo. Transacdes com compradores priva-
dos, porém, podem vir a ser submetidas a algum tipo de controle que assegure
interesses nacionais e o dos provedores.

Certos servigos ambientais tém relagio mais direta com outras categorias de
interesse nacional. E o caso da bioprospecciio, na qual se imp0e a soberania so-
bre o patrimdnio genético e, em consequéncia, a legislagdo reguladora do acesso
a esse patriménio. O sequestro de carbono que venha a ser inserido em metas
voluntédrias ou obrigatérias do pafs terd que se submeter & Politica Nacional de
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Mudan'ggs C}Hﬂéticas ¢ demais regras quanto 4 titularidade do crédito e g
contab}llzagao no cumprimento das metas. Todas essas diferencas implicay:
necessidade de tratamento diferenciado na politica aos diferentes servicos,

Na grande maioria dos casos, sendo na sua totalidade, a transacio envolve
um contrato, ainda que elaborado de forma simplificada num termo de compro-
misso. As caracteristicas desse contrato variam, assim, de acordo com a carac-
terizacdo das partes (comprador Poder Pablico ou entes privados) e o servigo
prestado. Neste tltimo caso, podem existir normas disciplinando seus requi-
itos em leis extravagantes 4 da politica ambiental. E o caso dos contratos de
bioprospeccio, submetidos a diversos requisitos e a exigéncia de aprovagao por
¢rgao ptblico no Brasil.
Além de todas essas alternativas, ha também contratos individuais e cole-
tivos. Os segundos sio recomenddveis para viabilizar transacoes envolvendo
grupos que habitam e desenvolvem atividades coletivamente, ou mesmo para
assoclar pequenos proprietarios, como ocorfe no caso da Costa Rica, onde
esse grupo forma associagdes para prestar servi¢os ambientais, em especial de
reflorestamento.®

Apesar das diferencas, hd um nticleo de elementos que devem figurar em
todos os contratos, mas que sio especialmente necessrios naqueles realizados
com fundos ptiblicos. Esses elementos estdo relacionados as proprias caracteris-
ticas definidoras do pagamento por servicos ambientais enquanto instrumento
de politica ambiental: voluntariedade das transacdes; defini¢ao precisa do servi-
co e/ou do uso da terra necessario para seu fornecimento; definicio das partes
e, finalmente, condicionamento dos pagamentos a efetiva prestacdo do servigo.

menor renda, além de regras de preferéncia relativas a seleio dos provedores
discutidas no item acima. Nesse sentido, vislumbra-se um tratamento diferelfcs
do das transagbes e programas que os envolvam, incluindo a garantia de efetj
prestacio de informagBes sobre suas obrigacbes e direitos e oportunidade de :
liclpacao e, eventualmente, até a referéncia legal 4 justa retribuicio pelo servipg

Em mefcados nos quais ha predominio de compradores privados e fornec
dores de médio e grande porte, tais como nos mercados de carbono, a politica
pagamento por servicos ambientais ndo deve interferir na realizacio das trans
¢oes e na sua eficiéncia. Para efeitos de avaliagdo e fiscalizacdo, essas transac;ﬁ.

deyeAm ser compativeis aos principios da politica nacional e submeterem-se 3
exigéncia de inscri¢do no cadastro.

i Em transa(;(”)es‘ entre compradores privados - incluidas af as organizagé
nao governamentais — e provedores vulnerdveis, as normas que garantam o i
teresse destes dltimos, e mesmo do interesse ptblico nacional, se aplicariam.
Pode-se cogceber a exigéncia de regras procedimentais que garantam a efetiv;i
compreensdo pelos provedores das suas obrigagdes contratuais, dos seus direi-
tos ¢ dos beneficios que auferirdo; a participacdo de seus representantes em de-
cisdes sobr‘e a implementacdo do projeto e a garantia de uma justa retribuit;éo-.
Embora seja vaga esta titima expressio, sua previsio legal permite a anulaqéo’i
de transagbes notoriamente iniguas.

Assim, os contratos devem identificar as partes envolvidas na transacio e
a 4rea da sua propriedade, posse ou uso da terra onde o servigo sera prestado.
Deve ser descrito com bastante especificidade o uso da terra exigido do prove-
dor e os critérios técnicos pertinentes, assim como as suas demais obrigacdes, 0
que inclui eventuais proibi¢Ges a que se vincule em razao do servigo, como por
exemplo, o uso livre de fertilizantes quimicos e o emprego do fogo, ou a pres-
tacio de contas e informacdes determinadas. Desnecessdrio acrescentar ainda o
prazo e o valor do pagamento, assim como sua periodicidade.

l?oﬂr fim, um tratamento diferenciado pode ser concebido no tocante ‘&
previsdo de consequéncias pelo descumprimento de contratos e termos de
compromisso pelos provedores dos servicos em programas ptiblicos. Enquanto
aqueleﬂs dfi menor renda e nivel de informagtes devem submeter-se apenas 3
advfartenaa e 3 exclusdo do programa caso deixem de adotar as praticas a que se
obrigaram para receber o pagamento, médios e grandes proprietarios podem se
submeter a regras definindo infracSes administrativas e penais, independente-
mente da aplica¢do daquelas j4 definidas na Lei 9.605/1998 qu’e nao poderiam
ser derrogadas pela politica de pagamento por servicos ambientais.

E de grande importincia ainda a previsdo de mecanismos de monitoramento
da prestaciio dos servigos. Essa pode ser feita por funcionarios da administragao
ou por meio de profissionais ou entidades privadas certificadas, que exercam
essa funcao sob as penas a serem legalmente previstas. Podem ainda envolver
controle por meio de georreferenciamento. O contrato deve prever a metodolo-
gia e demais critérios pertinentes a serem usados no monitoramento.

Consequéncias pelo eventual inadimplemento das obrigagdes,
evidentemente, serdo contempladas. Essas tendem a implicar a rescisdo do
contrato. Tratando-se de programas publicos, levara a exclusdo do provedor.
Interessantes as regras do programa Bolsa-Floresta, em que as familias que des-

5.5.3 Tipose elementos do contrato de pagamento
por servigos ambientais

Em decorréncia das diferentes configuracbes das transa¢des envolvendo

servicos ambientais, podem variar os tipos de contratos estabelecidos com o

provedores. o
8 MALAVAZI, Elgar. Op. cit,, p.20.
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ma + . . . ~ . 4
tam mais que o estabelecido recebem primeiro uma adverténcia e sé nare 5.5 Pagamento para o cumprimento de dever legal?

cidéncia s3o excluidas do programa.

Também as obrigacbes e direitos do adquirente do servico, tais como a

B : , T Um dos aspectos mais polémicos das discussdes sobre pagamento por set-
condi¢Ses para ingresso na area ¢ fiscalizagio do contrato, devem ser previsty p p

os ambientais é a possibilidade de pagamento para cumprimento de dever le-
al. Com efeito, espera-se das transacdes que propiciem adicionalidade ambien-
AL Se determinada prética ja ¢ obrigatéria, por que pagar por ela?

Além disso, o direito, enquanto mecanismo de controle de comportamentos,
epende de sua forca coercitiva, baseada num aparato sancionatdrio apto a ser acio-
ado quando necessario. Alterar o sentido da reacio ao descumprimento de normas
ode implicar a redugio dessa fora coercitiva. Outro argumento contrario ao paga-
mento pela preservago florestal diz respeito & submissao do direito de propriedade
 funcdo social, que possui, contemporaneamente, uma dimensio ambiental. Em
utras palavras, proprietrios e posseiros submetem-se as exigéncias legais que de-
nemn o contorno da funcdo social e do proprio direito de propriedade.®

A essa percep¢io contrapdem-se problemas de efetividade de certas nor-
mas juridicas. No caso de determinadas normas ambientais — sobretudo as
Jorestais —, a inefetividade decorre de motivos como a auséncia de suficiente
iscalizacio do seu cumprimento, da falta de regulamentagio pelos Estados
icerca da regularizacdo e averbacio da reserva legal, de custos excessivos ou
yuséncia de informacio, sobretudo pelos pequenos proprietdrios, € finalmente
da pressio de interesses econdmicos que veriam seus lucros reduzidos na obe-
diéncia as normas que determinam manter parte das propriedades ou posses
‘omo reservas de vegetagio nativa.

Ainda sob a perspectiva da efetividade, o descumprimento de normas flo-
estais por proprietarios privados nao pode ser analisado fora de outros elemen-
os de incentivo ao descumprimento das normas. Esses consistem em fatores
de conjuntura econdmica, como a taxa de cAmbio e a consequente demanda ex-
erna por produtos agricolas e na posigdo didbia do préprio Poder Pablico, no
ambito do qual certos setores governamentais defendem a exigéncia do cumpri-
mento da lei, enquanto outros estimulam o aumento da produgao e defendem a
reducdo das exigéncias legais de preservacao.

A questdo mais especifica que se coloca quanto & inser¢do de deveres legais
dentre as préticas que fazem jus a pagamentos por servicos ambientais ¢ o replan-
tio ou a regeneracio de reserva legal, ou até sua conservagio no caso de pagamen-
tos por desmatamento evitado. Qutros comportamentos exigidos pela legislagio,
tais como a conservacio de vegetacio em areas de preservagdo permanente ¢ a ob-
servancia dos planos de manejo em unidades de conservacdo de uso sustentdvel,
também podem vir a ser beneficiados em programas de pagamento.®

B Finalmente, nos contratos coletivos, deve haver definicées sobre o desti;
tario do pagamento e regras sobre o uso dos valores. A representacio do gru

que participa do contrato e a comprovagio de que ocorre de forma democrat
e includente de todos os membros deve figurar como anexo do contrato,

~ Um aspecto importante da contratagio, que pode figurar como anexs g
simplesmente como requisito, ¢ o titulo do provedor sobre a terra. J4 se apon
tou que a exigéncia de propriedade formal pode acarretar a exclusio de
vedc?r?s de baixa renda que detém apenas a posse do imdvel.® Populap'
tradicionais, em unidades de conservacio, tém com o Poder Piblico contrgi
de c}:o.ncessio de uso. Essas situa¢des devem ser contempladas nas normas d
politica. Por outro lado, o provedor do servico tem que garantir a sua segur '
¢a na posse e sua capacidade de exclusdo de agentes ou grupos externos q
possam interferir nos recursos naturais da drea, tais como grileiros e extra
res ilegais de recursos. :

5.5.4  Mecanismos de avaliagdo dos programas e politicas

, _Conforme ja discutido,* as politicas ptblicas tém sempre um caréter fina
hSthO., na medida em que concatenam instrumentos e meios para a consecuca
de objetivos predeterminados. Nesse contexto, empregam recursos pltiblicos
mesmo que de forma nao exclusiva. Por essas caracteristicas a sua efetividade
vale (;1zer, sua capacidade de produzir os objetivos definidos, exige a previsao
definicdo de um sistema de avaliacdo dos programas e da prépria politica.

Not:e—se que essa avaliacdo é independente, mas paralela acs mecanismo
de monitoramento e fiscalizacdo dos contratos individualmente considerados
Estes ultimos mecanismos garantem a prestacio dos servicos ambientais po
meio df’ cumprimento das obrigaces assumidas pelos provedores, enquanto:
avaliacdo descreve e permite conhecer a capacidade dos programas e politicé

dia cumprir seus objetivos, as dificuldades encontradas e as necessérias corré
¢Oes de rumo. :

Nesse sentido, a politica deve estabelecer os critérios e varidveis da avaliagdo
assim como a sua periodicidade e a entidade responsavel pela sua elaboracio.

# HERCOWITZ, Marcelo et al. Op. cit., p. 199,

5 “® Vide ¢ item 5.2.2.
% Uma andlise das exigéncias legais de preservagio ¢ replantio de vegetagio em diferentes categorias de

unidades de conservagio encontra-se 1o item 4.5.3, no Capitule 4.

Vide o item 3.4.3, no Capitulo 3.

&  Vide o item 4.1, no Capitulo 4.
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No projeto de programa Mina D’dgua, as nascentes cuja protegio pode.
ser contemplada pelo projeto jé devem estar livres de fatores de degradacic
e com vegetacdo em estado de regeneracao. Hd mesmo diferenciagdo do pa
gamento em funcdo do grau de regeneragdo, sendo mais altos os pagamento;
para a vegetag¢do em estado mais avangado e referida na norma legal comg
atinente ao “esfor¢o do produtor”. Trata-se, portanto, da remuneracio p‘d
uma pratica de conservagao jd exigida pela legislacdo,” pois, embora a legis
lagdo ndo determine o replantio de vegetacio em 4reas de preservacio per.
manente, proibe a sua supressio.

de porcentagem inferior a 50% da 4rea do imdvel, proprietdrios ou posseiros
fariam jus a 35% do custo de oportunidade.™

A fundamentagdo do pagamento para o cumprimento de deveres legais parte
de um argumento mais pragmatico, como o da auséncia de efetividade dos ins-
trumentos de comando e controle, mas passa por argumentos principioldgicos,
como a noc¢do do protetor-recebedor, que enfatiza os beneficios da conservacdo
para a coletividade, ainda que decorrente de praticas determinadas legalmente.

Além disso, conforme ja discutido,” no contexto de politicas plblicas com
objetivos promocionais, as normas juridicas pertinentes adotam sangoes positi-
vas.” Norberto Bobbio aponta que, assim como as sangdes negativas tém carater
retributivo, atingindo a “prépria agdo ndo conforme” ou reparadoras, voltadas
3 aplicacdio de “um remédio as consequéncias da a¢do desconforme”, também
as san¢Bes positivas comportam a distingdo entre prémios retributivos, expres-

No projeto conservador de dguas, estabelecido com base na Lei 2.100, dg
Municipio de Extrema, no Estado de Minas Gerais, ha exigéncia de regularizacio
da reserva legal para inscri¢do no programa, podendo, porém ser utilizados
recursos de parceiros do programa para auxiliar essa implantacio. Os hectares

correspondentes a reserva preservados fazem jus ao pagamento.

A mais polémica transagdo quanto 4 defini¢do da adicionalidade em relacag
as determinacdes ¢ aquela relacionada & reducdo das emissdes por desmatamen-
to e degradagao (REDD). Vocacionada a conter o processo de conversio de
florestas para outros usos, principalmente na 4rea da Amazdnia Legal brasileira
pode vir a ser aceita relativamente a dreas cuja lei obrigue a preservacio a titulo
de reservas legais ou dreas de preserva¢io permanente.

Embora essa possibilidade ndo esteja definida, estudos de economistas
sobre o potencial do pagamento pelo REDD+ e seu potencial de compens
¢do de proprietarios pelo custo de oportunidade de desenvolvimento de o
tras atividades na drea a ser conservada tém partido do fato da inefetividade
das normas do Cddigo Florestal e proposto o pagamento pelo desmatamento
evitado até mesmo em dreas de reserva legal, seja no 4mbito de transacdes i
ternacionais, seja no ambito de programas piblicos.®” Um dos estudos chega
a defender valores diferenciados para dreas de reserva legal e para o restante
da propriedade, onde o desmatamento é permitido. Assim, pelo desmatamen-
to evitado de dreas excedentes aos 80% da propriedade na areas de floresta na
Amazbnia Legal, propde o pagamento do total do custo de oportunidade do
proprietario ou posseiro em usos alternativos do solo. No caso da preserv
¢a0 de 4reas de floresta que representem de 50% a 80% da area, o pagamento
sugerido seria equivalente a 75% do custo de oportunidade. Pela preservacio

¢ Anexo 2 da Resclugdo SMA, Disponivel em: <http.//www.ambiente.sp.gov.br/pdf/minutadagua. pdf>

Acessado em: 20 set. 2010.
6%

#fileticket={bxNg9pqtE4%3d&tabid=7088&mid=1516>. Acessado em: 2 out. 2010.

®  Cf BORNER, Jan et al. Direct conservation payments in the Brazilian Amazon: scope and equity implica-

tions. Ecological Economics, 69, p. 1278-1281. 2010.

Cf. Projeto conservader de Aguas. Disponpivel em; <http://www.ana.gov.br/Produagua/LinkClick. aspx

sivos de uma reacdo favordvel a determinado comportamento, e sangdes posi-

tivas, compensatdrias dos “esforgos dos agentes pelas dificuldades enfrentadas

ou pelas despesas assumidas ao proporcionar a sociedade uma vantagem”.”

Essas dificuldades no cumprimento da lei variam de acordo com condi¢des
especificas as diferentes propriedades e posses. Em alguns casos, a preservagao
gera retornos positivos ao proprietdrio, tornando mais adequado um mecanis-
mo de financiamento para a recupera¢io da drea do que o pagamento pelo servi-
co. Em outras situacdes, a preservacao implica, realmente, em custos tornando
pertinente a discussao quanto aos pagamentos.”™

Um parametro para distinguir deveres legais cujo cumprimento d4 ensejo a
aplicacdo do principio do protetor-recebedor pode ser a caracterizacdo e quali-
dade do dever em questdo, além da extensdo das dificuldades. De fato, tal dever
pode consistir em praticas minimas para a conservagio das condi¢bes ambien-
tais da propriedade, tais como evitar-se o uso nocivo, a conspurcagio da dgua e
a contaminacio do solo. Se, ao contrério, definir condutas voltadas a geragdo de
beneficios ambientais abrangentes a sociedade — nacional e internacional —, mas

™ Cf Hercowitz, Marcelo et al. Op, cit,, p. 212-213. Note-se que a questdo se¢ reffete no debate quanto &
criacio de leis sobre o assunto. No Substitutivo ac Projfete de Lei ne 5.586/2009, elaborado pela relatora do
projeto, Deputada Rebeca Garcia, sobre a matéria das Redugdes Certificadas de EmissSes por Desmatamen-
to e Degradacio, hd previsio expressa das 4reas de reserva legal dentre as dreas elegivels para a geragdo dos
créditos de REDD + propostos no substitutivo, em alteragio ao projeto, que estabelecia a possibilidade de
geracio dos créditos apenas para as dreas excedentes as definidas como reserva legal.

7t Vide o itern 4.1, no Capitulo 4.

7 Cf. também ALTMANN, Alexandre. A fungZo promocional do direito e o pagamento pelos servigos eco-
l6gicos. Revista de Direito Ambiental, 52, p. 11-26. 2008.

% BOBBIO, Norberto. Da estrutura & fungio. Novos estudos de teoria do direito. Barueri: Manole, 2007, p.
25-26.

™ (Comentéirios da Coordenadora de Biodiversidade da Secretaria do Estado do Meio Ambiente, Helena
Carrascosa von Glehn, em palestra no “Cicle de Direito e Politicas Pablicas”, Faculdade de Direito da USE
20/09/2011.
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Onerosos ao proprietdrio ou posseiro, poderd desencadear a aplicagdo do prin
cipio do protetor-recebedor e, mesmo, o merecimento de compensacoes pel
onerosidade da conduta socialmente positiva. i

A preservagdo de dreas de reserva legal ou mesmo de preservagio perm:
nente em certos contextos pode implicar um 6nus substancial para o proprie
tario em comparagdo ao beneficio gerado a sociedade, como no caso de peque
nas propriedades e posses e de assentamentos de reforma agréria. E razodvel
portanto, tirar-se da sua esfera exclusiva a obriga¢io de arcar com esses cust

Mai.s dificil é a definic@o do grau de onerosidade do cumprimento dos deve
res legais em matéria florestal por grandes proprietdrios. A decisdo sobre paga
mento para que mantenham suas reservas legais e dreas de preserva¢io perma
nente, sobretudo com fundos ptiblicos, serd politica e deveré se dar no Ambit
de um pacto social mais amplo de manutencio do rigor das normas ambientai;
brasileiras e do seu cumprimento. Além disso, o pagamento deve ser, na medi
c\ia do possivel, atrelado a medidas adicionais de protecio. Mesmo que voltad
a preservagio de dreas florestais, podem ser condicionados ao aumento do es
toque de carbono nas dreas delimitadas ou enriquecimento de espécies nativas
dentro das propostas do REDD+. No caso de servicos ambientais em 4reas de
major produgio agropecuria, esses beneficios podem ser condicionados 2 re--
du'gﬁo ou eliminacio de préticas impactantes, como o uso de fertilizantes quf
micos € 0 emprego do fogo, ou a constitui¢do de reservas legais continuas entre:
as propriedades e posses participantes. :

A politica poderia também estabelecer algum tipo de tratamento diferencia
do conforme a época em que se deu o desmatamento, recompensando meno
ou ndo recompensando desmatamentos realizados apds a definicdo dos limite
¢ porcentagens atuais das normas florestais. Proprietarios que ndo se distancia
ram tanto do cumprimento da lei, ou que ja a cumpriam, fariam jus a um paga
mento mais elevado. Embora essa op¢io possa implicar menor adicionalidade,”
certamente garante uina sinalizacdo de respeito aqueles que cumprem a lei, as
pecto importante a ser incrementado na cultura juridica do pais.

Observe-se, porém, que a discussdo do desmatamento evitado dé-se nio
apenas no dmbito dos interesses nacionais quanto a efetivagdo do direito cons-
titucional ao meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, mas também
na esfera da cooperagio internacional para o combate s mudangas climaticas.
1\1a relacdo com os demais paises, o esforco brasileiro de criagio, manuten
¢ao da vigéncia e efetivacio do instituto brasileiro da reserva legal e sua alta
porcentagem nas areas de floresta na Amazénia Legal poderia fundamentar a "
elegibilidade para a obten¢do de fundos vinculados a0 REDD+ que viessem a
remunerar a manutencio das reservas. Nesse sentido, pode-se cogitar de proje

7 Vide o item 3.4.1.

Elementos para a Estruturacio da Regulamentagio Juridica dos Pagamentos por Servigos Ambientais 157

tos envolvendo a preservacio de reservas legais e dreas de preservagdo perma-
nente financiados por fundos externos, coordenados pelo Brasil.

5.6 Desenho institucional e participa¢ao

O desenho institucional das politicas ptblicas corresponde a estrutura
dos érgdos e a sua competéncia para a implementacdo da politica.” O espec-
tro da competéncia desses érgaos pode incluir a regulamenta¢do de questoes
especificas e a imposi¢3o de penalidades ou pode ser mais limitado, voltado a
gestdo de aspectos operacionais da politica. Quanto a sua estruturagao, deve
contemplar a articulagdo entre entes da federacdo, se for o caso de politicas
nas quais existam agdes em nivel federal, estadual e municipal, assim como a
participacdo social nessas estruturas.

A respeito da participagdo social, conforme ji discutido, uma politica de
pagamento por servicos ambientais voltada a consecugao de objetivos de equi-
dade terd de definir o espaco dessa participa¢io e o seu escopo. Esse deve ter
em vista tanto a aquisicdo de informagdes pelos provedores do servico quanto
a sua influéncia em decisdes relacionadas 4 agenda da politica e até as formas
e alternativas de prover o servigo ambiental em questdo, a que se referiu acima

como “empoderamento”.”

No caso de uma politica de pagamento por servigos ambientais, o desenho
institucional deve enfrentar op¢des entre a criacio de érgdos novos ou aproveita-
mento da estrutura de outros ja existentes e entre estruturas mais enxutas, vol-
tadas a aspectos operacionais ou mais complexas, com competéncias ampliadas.
Vinculada a essa estruturacio é a definigio sobre o espectro da politica. Esta pode
ser um guarda-chuva para programas ¢ até politicas mais especificas de pagamen-
to por servicos ambientais, como aquelas vinculadas a transagoes sobre servigos
ambientais especificos, cujas caracteristicas exijam uma regulamentagao propria,
a exemplo do REDD+ ou de programas vinculados a mananciais. Ou entao, a po-
litica de servicos ambientais pode ter wm espectro menos abrangente, limitando-
-se 3s transacdes nas quais o Poder Publico efetua os pagamentos.

Ainda que sejam criados érgios novos, o desenho institucional é muito in-
fluenciado pela estrutura geral da Administra¢do Plblica em questdo. Assim,
a capacidade de impor as regras e aplicar san¢Bes pelo seu descumprimento,
a auséncia de corrupcio que possa vir a desvirtuar a definicdo dos provedores
inseridos na polftica e até a capacitagdo institucional para aplicagdo de instru-

7 Conforme referido no item 4.1, no Capftulo 4.

7 Vide o item 4.4, no Capitule 4.
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mentos econdmicos diversos,”™ sejam os precificados, como a cobranca pelo us,
do recurso ou o recolhimento de certas taxas, sejam os de mercado(; tgnd?eus' :
contrlbulr’ para o sucesso da politica de pagamento por servigos aml’aientaim R
essefroposno,_Marcelo Hercowitz, Luciano Mattos e Raquel de Souza aﬁrrr?. .
que “a Cogta Rica beneficiou-se por possuir experiéncia anterior de varios e
na aplica¢do de instrumentos econdmicos para a conservagio”. A existéngizlos.

© aprimoramento das varias ferram i
pr entas existentes puderam ser utili
politica de pagamentos.”™ P rutiizadas na

No tocante a estruturagdo institucional, a politica costa-riquenha baseia
na proeminéncia de um 6rgao publico, denominado Fundo Nacional de Fi e
élan,lento Florestal, mais conhecido pela sua sigla FONAFIFO. A fungio do rflsg
t ;; é 3 c}e c;oletar recursos provenientes dos beneficidrios dos servicos ambien
s, definir os Rrovedores interessados em participar do programa, firmar
contratos e monitorar o cumprimento das obrigacdes. Note-se que a£ funcio (ci)
:Elt;ciise rcrllos I{})royedolrgs i:}"a éiesempenhada anteriormente por 6rgao vinguladg
( 2 Nacional de Unidades de Conservacio, tendo passado i competén- -
cia do FONAFIFO em 2003. Apesar de certa autonomi ; ot o
gestao dos fundos, a definicdo dos valores a serem paglisn;irsiiit(iigzorisesgg
do S(Eréa?ento do fundo dependem do Poder Executivo — Ministério da Fazen-
a. ONAFIFO conta com um Conselho de Administracio formado por re-
presentantes do Poder Ptblico provenientes do Ministério do Meio Ambiente.
dp Mlmsteng das Minas e Energia, do Ministério da Agricultura e do Banc rlile’ E
cional. A sociedade civil é representada por dois membros do setor privadcc)) Sla_ .

No Brasil, o programa de desenvolvimen i I .
B , to socioambiental da producio fa-
miliar rural, PROAMBIENTE, é ilustrativo da concepgio de uma elsjtrutuia ing— :

t1’Euc10nal forteme:nte calcada na participacdo dos interessados que, no entanto, °
ndo chegou a ser implementada. ’ ’

- Com ef§:1F0, a proposta do PROAMBIENTE nasceu de iniciativa de movi- .
Pein;qs szaakx)g rurais da AmAaz.c‘)nia com a assisténcia técnica do Instituto de -
‘esquisa Am iental da Amazénia, IPAM, e da Federagdo dos Orgdos para Assis-
téncia Social e Educacional — FASE —, no sentido da proposicao de uma politi
publica que propiciasse a criagdo de um modelo de uso sustentavel da tfrra 812C3

Previa-se a existéncia de um Conselho G i
Via-: : : estor Nacional (CONGEN
competéncia deliberativa, e Conselhos Gestores dos Polos Regionais 3(’3((:)?33

7 UNITED NATI
ONS ENVIRONMENT PROGRAM (Unesp), The use of economic instruments in enviratmenial

policy. Oppertunities and challenges. 2004, p. 21 e 34-35.

#  Qp.cit, p. 188.
% PAGIOLA, Stefano. Pa i i

. - Payments for environmental services in Costa Ri
716, 2008; HERCOWITZ, Marcelo et al. Op. cit., p. 184. ‘
8 HERCOWITZ, Marcelo et gl. Op. cit. p. 184.

2 Idem, p. 175.

a. Envirgrimental Economics, 65, p-
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GEPs), no Ambito dos quais haveria a coordenacdo dos trabalhos locais. Ambos
os conselhos seriam compostos por representantes de 6rgaos publicos, produ-
tores familiares e organizacbes ndo governamentais. Além da previso da parti-
cipacdo social nas instancias deliberativas, o projeto do programa contava com
a integracio das familias dos polos na elaboragdo do seu plano sustentdvel e no
monitoramento da prestagio do servico ambiental, que seria feita por metodo-
Jogias de verificagio participativa da prestacao do servico e do desempenho de
cada participante, no &mbito dos chamados acordos comunitérios de confianga.
No entanto, o programa foi criado em bases muito mais singelas, como parte de
outros programas de agricultura familiar, e teve durabilidade curta, ndo tendo
sido possivel um acimulo de experiéncia quanto a essa estrutura institucional ¥

As discussdes sobre a proposta do PROAMBIENTE, embora nao possam
contar com a avaliacio de uma implementacio plena, permitem algumas re-
flexdes. Em determinados tipos de programa, como aqueles que envolvem a
mudanca do uso do solo e de préticas produtivas, & necessaria a participagao
dos envolvidos. Essa participacdo, além disso, nao deve se limitar a um aspecto
formal relativo & previsio de participagdo em 06rgaos consultivos, mas precisa
envolver uma participacio no planejamento da atividade, até¢ para garantir o en-
volvimento necessério para que as mudancas de praticas efetivamente ocorram.

No caso do Bolsa-Floresta, a informagio do governo do Estado do Amazo-
nas ¢ a de que houve a participacdo de representantes da sociedade civil, tais
como as organizagdes ndo governamentais e 0s representantes de povos indige-
nas na estruturacio do programa. Ha um Comité Interno de Gestdo do Progra-
ma, cujos objetivos sdo a realizacdo de estudos e diagndsticos socioambientais
das familias residentes das unidades de conservagdo potencialmente elegiveis
ao programa; o estabelecimento de marcos legais de procedimentos operacio-
nais para a implementacao e 2 promo¢io de interacio inter-institucional através
das acdes integradoras com as organizacOes participantes no tocante a0 acom-
panhamento e avaliacdo do programa.®* No tocante a0 aspecto da aquisigio de
informacdes, a adesdo ao programa exige que todos 0s beneficiarios passem por
oficinas sobre mudangcas climaticas e sustentabilidade para compreender seu
papel na preservacio ambiental e, a partir dai é que assinam um compromisso
de desmatamento zero. Passados seis meses do inicio do programa no dmbito
de uma comunidade, é realizada uma segunda oficina, voltada ao debate sobre
a utilizacio das verbas anuais previstas nos programas Bolsa-Floresta Renda,
Bolsa-Floresta Social e Bolsa-Floresta Associa¢do.®

8 Idem, p. 177.

#  Idem, p. 197.

& Disponivel em: <http://wwwfas-amazonas.0rg/pt/noticia/fas—gestaonparticipativanbolsa—ﬂoresta>.
Acessado em: 28 set. 2010, Para uma descrigio dessas categorias de bolsas no programa, vide o item 2.2.3,

no Capitulo 2.
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5.7 Mecanismos de financiamento da politica

Como altimo elemento a ser analisado, mas nio com menor importincia

do que os anteriores, coloca-se o das fontes para o financiamento da politica de

pagamento por servicos ambientais.

Dentro dessa problemadtica, aponta-se a conveniéncia de haver fontes fixas -
de financiamento, sem prejuizo de fontes complementares. Isso porque, na au- -
séncia das primeiras, a continuidade da politica é ameacada. Assim, doagbes de -

agéncias internacionais de cooperacio ou de fundos estrangeiros, embora con-
venientes, ndo podem ser as Ginicas fontes de custeio da politica. Por essa razdo,

Luciano Mattos e Marcelo Hercowitz defendem a determinacio de novas fontes
fiscais, por oposicdo 4 alternativa de realocacio de fontes existentes, como for- .

ma de garantir que a politica de pagamento por servicos ambientais se perenize
como politica de Estado e ndo mera agdo de um governo.®

A andlise das experiéncias de pagamentos por servi¢os ambientais trazidas

neste trabalho aponta possiveis articulacdes de verbas orcamentarias publicas e pri-
vadas no financiamento de programas. Além disso, ilustra a fragilidade de certos
programas em face da falta de um adequado equacionamento da questdo financeira.

A politica nacional da Costa Rica tem como um dos seus pilares a ideia de
que 0s beneficidrios dos servicos ambientais remunerem sua provisdo, embora 0s
pagamentos sejarn realizados pelo Poder Piblico. Assim, propde a arrecadac¢io de
fundos junto aos beneficidrios para financiar os pagamentos aos provedores de-
terminados de acordo com os critérios seletivos estabelecidos na polftica.’” Uma
vez que a politica define quatro servicos principais — sequestro de carbono; prote-
¢do a bacias hidrogréficas e mananciais; protecio a biodiversidade e beleza cénica
-, 0s beneficidrios podem ser agentes nacionais ou internacionais.

Assim, no 4mbito nacional, foi criado um tributo sobre o consumo de com-
bustiveis fésseis, de cuja arrecadacio um terco deveria ser destinado a politica.
No entanto, ao longo dos anos, houve dificuldades no repasse dos fundos pelo
Ministério das Finangas, tendo uma alteracdo legislativa do ano de 2000 alte-
rado o percentual destinado 2 politica de pagamento por servicos ambientais a
3,5%.% Note-se, porém, que os recursos advindos dessa fonte nio sio emprega-
dos apenas em contratos voltados ao sequestro e mitigacdo da emissdo de gases
de efeito estufa, mas também no financiamento geral do programa e na provisao
dos quatro servigos contemplados no programa.®

*  HERCOWITZ, Marcelo et al. Op. cit., p. 120-121.

¥ Cf. STEED, Brian. Proceedings of the 13th Annual Public Interest Environmental Conference: Govern-

ment Payments for Ecosystem Services. Lessons from Costa Rica. Journal of Land Use and Environmental Law,
v. 23, p. 184-194, 2007.

*  HERCOWITZ, Marcelo et al,, Op. cit., p- 186.
8 PAGIOLA, Stefano. Op. cit,, p. 715.
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Qutro grupo de beneficidrios que lretribuem tal servico sdo 0; usuan:(s; dji
4gua. Inicialmente ndo havia a imposicdo de taxas sobre o uso do recurs .~0
auséncia de um sistema de arrecadagao compulsor}a desencadeou a negociaca
de contratos para a contribuigio pelo servigo amb1eqta1, firmados coqé en;g;eé
sas de geracdo de energia hidroelétrica, para ﬁ‘napqar provedor:es situa: :
montante de suas usinas. Posteriormente, substitui-se a negociacao ¢aso a cas
pela emissdo de certificados de servicos ambientais, que {Ornou 0s contratos
instrumentos mais visiveis e usuais, atraindo setores como engarrafadores, em-
presas de abastecimento municipal e hotéis. O montante arrecadado com l;asses
contratos direciona-se ao servigo de prote¢io hidroléglge} buscado pelc?s ente—
ficidrios em questdo.® Além dos contratos com beneficiarios dei gran Cflzapéoruz,
foi implantada em 2005, por meio de um Decretf), a cobranga pelo uso n%en:
atrelada a uma legisla¢do voltada aos recursos hldrlgos. Os recursos prove n
tes da cobranca serfo alocados em 25% para financiamento do pagamento p
servicos ambientais.?!

No tocante i obtengdo de recursos junto a beneficidrios externos d(gls ser-
vicos ambientais prestados no territério costa~r1quen’hq, na conce]fgao Sagzs
litica, uma das fontes de recursos seria a VenFIa de credlt(.)s.de car ﬂono. adas
as dificuldades da geracao de créditos provenientes c}a's atividades florestais n
sistema internacional de combate as mudangas climaticas, so?retudo no amNi—
to do desmatamento evitado, a venda de créditos d,e‘MDL ndo prosperou. No
entanto, houve relativo sucesso no mercado voluntdrio, a exemplz da captia;;zz
de recursos junto ao governo e consércio de empresas gergd(gl;acs) e enri‘c% ace
Noruega e do Fundo BioCarbon, vinculac?lo ao Banco Mu'ndial. 1 Fgoxfi‘a't s
seguiu também financiamento substancial do Glob‘al {Env.zronnjten? acility (orn
em mais de um projeto, cujo escopo relaciona-se a Plodlvers@a ee C?o ccl:o e
4s mudancas climaticas, colocando, porém, a questio da continuidade da po
ca ao final desses aportes transitérios de recursos.*

O Bolsa-Floresta, conforme ja discutido, tem como .base legal a Lei daz%%l;’-
tica Estadual de Mudangas Climaticas do Amazonas, Lei 3:13,5,. de 05/ 0_6/ c,)
pela qual foram criados o Fundo Estadual de Mudangas Cl_imatlcas_, assim i)ogs,
diversos programas, entre os quais o Bolsa-Floresta. A lei gietermma que s
tado do Amazonas busque, diretamente, fontes de ﬁne.mc”lamento naciona °
internacionais para custear projetos de redu¢do de emissoes do/ delsn;agaslgnzr;
to* e, ainda, autoriza a criacio da Fundacdo Amazonas Sustentave ( ,

% Idem, p. 713-714.

1 Idem, p. 714-715.

%2 Cf STEED, Brian. Op. cit., p. 185.

2 PAGIOLA, Stefano. Op. cit., p. 714-715.
* Artgo 12,
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sociagdo publico-privada que tem como parte do seu objeto social a gestdo do
programa Bolsa-Floresta. :

A fundacéo foi criada com base numa parceria entre o Governo do Estado do
Amazonas e o Banco Bradesco, tendo o aporte total de ambos os parceiros — no'
valor de 40 milh&es de reais — composto o fundo permanente da Fundacgo, cuja

renda é usada para o programa Bolsa-Floresta, de modo a garantir sua sustenta-.

bilidade financeira no longo prazo. H4 outras empresas parceiras, que vém apor-

tando recursos, como a Coca-Cola e a rede de hotéis Marriot.” Esta Gltima ¢ par-

ceira da fundagao no primeiro projeto de redugio de emissdes de desmatamento
¢ degradacio (REDD) + certificado no mercado voluntdrio, que se refere 4 criacio
e implantacao da Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel do Juma, que inclui o

pagamento do Bolsa-Floresta 4 populagio residente. Além de um aporte anual de

recursos por quatro anos, a rede capta contribui¢bes voluntarias de seus hdspe-
des para a neutralizagdo das emissdes de carbono relativas 4 sua hospedagem.”

‘O programa Produtor de Agua, formulado no ambito da Agéncia Nacional
de Aguas (ANA), prevé diversas fontes para o financiamento do programa, tais

como a cobranga pelo uso da dgua; os Fundos Estaduais de Recursos Hidricos; o
Fundo Nacional do Meio Ambiente; contribui¢io de empresas de saneamento,
energia elétrica e usudrios; fundos do orcamento da Unido, dos Estados, Muni--.

cipios e Comités de Bacia; créditos do mecanismo de Desenvolvimento Limpo

(MDL); recursos de organismos internacionais e de bancos de investimentos -
nacionais.”” Como o programa envolve diversos projetos propostos por Comités -

de Bacia ou prefeituras, os recursos da ANA vinculados ao programa podem co-

brir parcialmente os projetos, exigindo assim, uma contrapartida financeira do
proponente com recursos que podem ser provenientes de qualquer das fontes -

referidas.®® Os atuais projetos existentes no ambito do programa contam com
aporte de verbas da organizagdo nio governamental The Nature Conservacy.®®

O Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Produgio Familiar Rural

(PROAMBIENTE), conforme ji abordado,'® teve uma implantacio menos ambi-

ciosa do que a sua concepgio original. Seu financiamento refletiu essa auséncia .

de prioridade. Deu-se por meio do remanejamento de verbas orcamentarias cor-
rentes, sem a constitui¢do de fundo especial ou de repasse obrigatério de fundos

95
ros>. Acessade em: 29 set. 2010.
% Vide o item 1.3.6.3, no Capitulo 1.

¥ Disponivel em: <http://www.ana.gov.br/produagua/Documentos/tabid/715/Defauit.aspx>. Acessado
em: 29 set. 2010.

# Idem.
#*  Idem.

190 Vide o item 2.2.2, no Capitulo 2.

Para uma descri¢io do histérico € dos parceiros, cf.: <htep://www.fas-amazonas.org/pt/secao/parcei- -
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constitucionais ja existentes para programas assemelhados,'®! o que torna fragil a
garantia de continuidade do programa, ja abalada pela cessacdo de pagamentos.'®

Além da previsdo de fontes permanentes de financiamento, no caso de uma
politica que venha a articular programas de pagamento de iniciativa'de Estados ¢
Municipios, importante tambérm a criagio de critérios para convénios ou repas-
ses de verbas para esses programas que sejam claramente definidos e escapem da
margem de discricionariedade que permita serem eventuais transferéncias de re-
cursos baseadas em critérios politico-partidarios ou simplesmente estarem basea-
dos em planejamento e critérios de avaliagio de discutivel nivel técnico.

199 Egpecificamente no tocante 4 determinagio constitucional de destinagio de 3% da arrecadacgio do Im-
posto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados 9(IPI) para aplicagio em programas de fi-
nanciamento aos setores produtivos privados rurais e industriats das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

2 MATTOS, Lucianc; HERCOWITZ, Marcelo. Op. cit., p. 121-122.




