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Apresentacdo

O Grupo de Trabaho Direito e Sustentabilidade I1, no ambito do 111 Encontro Virtual do
CONPEDI, se consolida como um espaco de reflexividade critica para a pesquisa brasileira
gue relaciona Direito, Meio Ambiente e Ecologia Politica. Nesta edi¢cdo, docentes-
pesquisadores de diversos programas de pos-graduacdo em direito apresentaram teméticas
notadamente atuais e relevantes para o contexto ambiental nacional e internacional.

Os artigos expostos foram direcionados, principalmente, para as seguintes tonicas: Cidades
Sustentavel's, Direito Tributério Ambiental, Sustentabilidade, Cabotagem, Salde, Tecnologia,
Servicos Ambientais, Licenciamento Ambiental, Governanga Ambiental, Educacéo de
Género, Politicas Publicas, Consumo, Licitac8o, Indicagdes Geogréaficas, Litigancia
Ambiental, Direitos Humanos, Teorias da Justica, COVID-19 e Eticidade Ambiental.

Certamente o amplo debate realizado, as sdlidas teorias de base elencadas e a qualidade geral
das pesqguisas demonstradas no presente grupo de trabalho irdo contribuir, e muito, para o
desenvolvimento de redes entre programas de pos-graduacéo, bem como para formagdo de
pensamento académico critico de qualidade. Boa leitural



PRESTACAO DE SERVICOSAMBIENTAIS (PSA) E LICENCIAMENTO
AMBIENTAL

PROVISION OF ENVIRONMENTAL SERVICES (PSE) AND ENVIRONMENTAL
LICENSING

Raphael de Abreu Senna Caronti 1
José Claudio Junqueira Ribeiro 2

Resumo

Esta pesquisa tem como objetivo analisar a Prestacéo de Servigcos Ambientais (PSA) como
condicionantes para mitigacdo ou compensacdo de impactos ambientais no processo de
licenciamento ambiental. Paratal, foi abordado histérico da politica ambiental, conceituacéo
de prestacdo de servicos ambientais, seguida, em apertada sintese, o procedimento do
licenciamento ambiental para entendimento do objetivo principal supracitado. A metodologia
adotada pela pesquisafoi a bibliogréfica pelo método hipotético dedutivo, e quanto aos fins a
pesquisa foi qualitativa. Chegou-se a conclusdo que, embora complexo, ha aternativas
potenciais para aimplementacéo de PSA no licenciamento ambiental, seja por meio direto ou
indireto.

Palavr as-chave: Prestacéo por servicos ambientais (psa), Licenciamento ambiental,
Desenvolvimento sustentével, Direito ambiental

Abstract/Resumen/Résumé

Thisresearch aimsto analyze the Provision of Environmental Services (PES) as conditions as
for mitigation or compensation of environmental impacts in environmental licensing process.
To this, the history of the environmental policy was addressed, conceptualization of

Provision environmental service, followed, in brief summary, by the environmental licensing
procedure for understanding the main objective. The methodology adopted for the research
was bibliographic and documental, using the hypothetical deductive method, and for the
purposes the research was qualitative. The conclusion was reached that, although complex,
there are potential aternatives for the implementation of PES in environmental licensing,
either directly or indirectly.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Provision of environmental services (pes),
Environmental licensing, Sustainable development, Environmental law

1 Mestrando em Direito Ambiental na Escola Superior Dom Helder Camara, bolsa FAPEMIG, Pés-graduando
em Direito Processual Civil. Advogado.

2 Doutor em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos. Professor do Programa de Mestrado e
Doutorado em Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel na Escola Superior Dom Helder Camara, Belo
Horizonte MG.
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1. INTRODUCAO

O direito ambiental é matéria nova de estudo, tendo se desenvolvido durante o século
XX e possuindo como marco inicial a Conferéncia de Estocolmo em 1972, o que demonstra o
pouco tempo de discussdo em comparacdo com matérias seculares como o direito civil e
penal.

Os instrumentos econdmicos na seara ambiental sdo mais recentes, ainda, tendo seu
surgimento internacional na Conferéncia Rio-92, sendo difundido durante a década de 1990,
em especial com a modalidade Prestacio de Servigos Ambientais (PSA) em paises da
Comunidade Europeia e Estados Unidos.

Ainda que em 2006, a Lei n° 11.284 tenha acrescentado instrumentos econdmicos aos
demais instrumentos previstos na Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), Lei n°
6.938/1981, no Brasil ndo ocorreu uma maior disseminac¢do desses instrumentos. Todavia, ja
ha exemplos de sucesso no pais a exemplo do pagamento por esgoto tratado pela Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento (ANA), prestagdo de servigos ambientais (PSA) como os
intitulados bolsas verde e reciclagem em Minas Gerais € o ecocrédito no municipio de Montes
Claros (MG).

De outro lado, o licenciamento ambiental ¢ um instrumento do poder publico que tem
como objetivo autorizar a instalacdo e operacdo de atividades e empreendimentos
potencialmente poluidores, com base na identificagdo e quantificagdo de impactos ambientais,
através dos estudos ambientais, garantindo a participacdo popular, de forma a promover a
compatibiliza¢do do desenvolvimento economico com a preservagdo ambiental, indicando as
medidas mitigadoras e compensatdrias necessarias.

Assim, o objetivo desta pesquisa ¢ analisar a possibilidade do uso de instrumentos
econdmicos como a prestacao de servigos ambientais (PSA) na mitigacdo ou compensagao de
impactos ambientais no ambito do processo de licenciamento ambiental. Para tal, serd
abordado o histérico da politica ambiental, prestacdo de servigos ambientais e seu conceito,
em seguida, em apertada sintese, os procedimentos do licenciamento ambiental, para
entendimento do objetivo principal supracitado.

O problema a ser enfrentado pela pesquisa €: a prestagdo de servicos ambientais
poderia ser considerada alternativa adequada para mitigar ou compensar os impactos

ambientais no licenciamento ambiental?
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A relevancia da pesquisa estd na andlise de um instrumento previsto na PNMA, ainda
pouco explorado, que poderia contribuir para otimizagdo do licenciamento ambiental no pais,
que vem sendo alvo de muitas criticas pela morosidade, burocracia e baixa efetividade.

Para tanto, a metodologia adotada foi o método hipotético dedutivo, com base na

pesquisa bibliografica.

2. PRESTACAO DE SERVICOS AMBIENTALIS (PSA)

2.1. Breve analise historica da politica ambiental e os instrumentos econdomicos

O homem sempre teve curiosidade para entender os fendmenos naturais e estudar as
suas causas. Exatamente isso que motivou o surgimento da filosofia em aproximadamente VI
ou V a.C, com os filoésofos arcaicos, cuja intencdo era explicar esses fendmenos de maneira
racional. Para esses filosofos os fendmenos naturais eram explicados por uma visdo da
cosmologia em que o arché 'era o elemento que dava origem a tudo (ARANHA; MARTINS,
2003; CHAUI, 2000).

Entretanto, nada se produziu ou se preocupou acerca da finitude dos recursos naturais
ou da preservagdo ambiental, até que passou a ser um problema a partir da Revolugdo
Industrial inglesa, que deu inicio ao processo de industrializagdo mundial. E, foi durante o
século XX que os efeitos passaram a ser evidentes para todos e que ficou visivel o potencial
humano na mudanc¢a do meio ambiente.

Se destacam como efeitos da agdo humana no século XX o uso da bomba atdmica,
em 1945; o Smog londrino no inverno de 1952, resultante da polui¢do atmosférica pela
queima de carvao mineral para aquecimento dos ambientes; o desastre de Minamata no Japao,
em 1954, pelo lancamento industrial de substancias toxicas no mar, dizimando uma aldeia de
pescadores; e a contaminagdo do solo e da populagdo pelo uso indiscriminado do inseticida
diclorodifeniltricloroetano (DDT) na agricultura em Oklahoma (EEUU), denunciado por
Rachel Carson em seu livro Primavera Silenciosa, em 1962.

Devido principalmente a esses eventos, o Clube de Roma, seleto grupo de paises
ricos, encomendou um trabalho do Massachusetts Institute of Technology (MIT) para analise
do problema, que elaborou um relatério denominado “Os Limites do Crescimento” ou

Relatorio Meadows, subsidio para a realizacao da reunido anual das Nagdes Unidas (ONU)

! Termo utilizado pelos filosofos pré-socraticos para identificagdo da origem de tudo
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em 1972, conhecida como Conferéncia de Estocolmo, cujo tema foi O Meio Ambiente e o
Homem, primeiro evento internacional a tratar da preservagdo ambiental frente ao
desenvolvimento economico, sendo o marco inicial da politica ambiental universal e do
direito ambiental, contribuindo para a inclusdo da protecdo ambiental nas legislacdes
mundiais e sua constitucionalizagdo em varios paises, inclusive no Brasil.

No Brasil, no governo federal, os reflexos da conferéncia se deram com a criacao da
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA) em 1973 e a edi¢ao da Lei n® 6.938/81, a
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), sendo recepcionada pela Constituicdo em
1988, que teve como historico o fim da ditadura militar e a redemocratizacdo do pais.

Apds um melhor amadurecimento acerca da matéria ambiental, ocorreu a segunda
Conferéncia Mundial Sobre o Meio Ambiente, que teve como sede a cidade do Rio de
Janeiro, em 1992, que ficou conhecida com ECO-92 ou Rio-92.

O destaque dessa conferéncia foi a discussdo sobre o desenvolvimento sustentavel,
cujos conceitos vieram do Relatério Brundtland de 1987, também conhecido como “Nosso
Futuro Comum”, que impds o desafio e a responsabilidade de se desenvolver, porém, sem
esgotar os recursos naturais e de os deixar para que as atuais e proximas geragdes possam
gozar de um meio ambiente equilibrado.

De desenvolvimento sustentavel, na Conferéncia Rio + 20, em 2002 na cidade do Rio
de Janeiro, o conceito se ampliou para a sustentabilidade baseada no Triple Botton. Esse
conceito se refere a necessidade de considerar para o desenvolvimento ndo apenas a variavel
ambiental, mas também a econdmica e a social.

Para alguns autores, atualmente sdo consideradas cinco dimensdes da
sustentabilidade, ou seja, as dimensdes ambientais, sociais, econdmicas, éticas e juridico-
politicas, cujas dimensdes sdao interligadas entre si, que além da preservacao dos recursos
naturais, deve ser feita pensando na ética com as proximas geragdes, com o compromisso de
melhorar a condi¢do econdmica da sociedade, diminuir as desigualdades sociais, erradicar a
pobreza, com a atuacdo estatal para realizar essa garantia e através das politicas publicas
(GOMES; FERREIRA, 2018).

E, nesse cenario, os instrumentos econdmicos possuem potencial para atuar nessa
ideia contemporanea de sustentabilidade, incluindo a Prestacdo por Servigos Ambientais
(PSA), pois seu objetivo ¢ a preservacdo do meio ambiente com adoc¢do de politicas de
premiacdo (promog¢ao) pecunidria.

A Conferéncia Ri0-92 foi a responsavel por dar a abertura para o desenvolvimento

dos instrumentos econdmicos, pois ficou previsto no principio decimo sexto o seguinte:
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Tendo em vista que o poluidor deve, em principio, arcar com o custo decorrente da
poluigdo, as autoridades nacionais devem promover a internalizagdo dos custos
ambientais ¢ o uso de instrumentos econdmicos, levando na devida conta o
interesse publico, sem distorcer o comércio e os investimentos internacionais.
(ONU, 1992). (grifos nossos)

Dessa forma, a partir do principio decimo sexto, exposto acima, da conferéncia Rio-
92, ¢ que foi consagrado, em matéria ambiental, o principio do poluidor pagador com o
objetivo de internalizar os custos da polui¢do. Do poluidor pagador, surge o contraponto do
protetor recebedor, que desenvolve agdes para preservar o meio ambiente, que serdo

aprofundados no proximo subcapitulo.
2.2. Conceituacao

Os instrumentos de Comando ¢ Controle, licenciamento, fiscalizacdo ¢ sangdes
administrativas, civis e penais, utilizados largamente na implementacdo da politica publica de
meio ambiente, t€m se mostrado insuficientes para a preserva¢do ambiental. Isso ndo diminui
sua importancia, apenas indica a necessidade de instrumentos complementares para sua
potencializagdo em prol da sustentabilidade.

Nesse sentido, os instrumentos economicos, introduzidos na PNMA em 2006, se

apresentam como alternativas complementares de grande potencial.

Art. 9° - Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: [...]
I - o oestabelecimento de padrdoes de qualidade ambiental; [...]
II - o0 zoneamento ambiental; [...] III - a avaliag@o de impactos ambientais; [...] [V - o
licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; [...]
IX - as penalidades disciplinares ou compensatorias ao nao cumprimento das
medidas necessarias a preservagdo ou correcdo da degradagdo ambiental. [...]
XIII - instrumentos econdmicos, como concessdo florestal, serviddo ambiental,
seguro ambiental e outros. (grifo nosso) (BRASIL, 2006)

Para realizagdo do controle repressivo de danos ambientais a legislagdo brasileira
possui trés ramos do direito, a administrativa, penal e civil. Embora, tenha esse carater
repressivo triplice, a estrutura atual ndo tem dado conta de diminuir a degradagao ambiental e

acerca da responsabilidade civil ¢ necessario mudar o seu carater reparatorio para possibilitar

2 Inciso acrescentado pela Lei Federal n® 11.284, de 02 de margo de 2006 (Publicagdo - Diario Oficial da Unido -
03/03/2006) que dispoe sobre a gestdo de florestas publicas para a produgéo sustentavel; institui, na estrutura do
Ministério do Meio Ambiente, o Servigo Florestal Brasileiro - SFB; cria o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Florestal - FNDF; altera as Leis n® 10.683, de 28 de maio de 2003, 5.868, de 12 de dezembro de 1972, 9.605, de
12 de fevereiro de 1998, 4.771, de 15 de setembro de 1965, 6.938, de 31 de agosto de 1981, ¢ 6.015, de 31 de
dezembro de 1973;e da outras providéncias.
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a aplicagdo da fung¢do preventiva e punitiva (CARONTIL; BARBOSA, 2020) e, nesse sentido

Teixeira assegura:

Contudo, a despeito das politicas ptblicas adotadas pelo Estado, o modelo atual,
basicamente de comando e controle (repressivo), se apresenta insuficiente para dar
efetividade ao comando constitucional de garantir a gestdo dos nossos recursos
hidricos de forma sustentavel, diante da constatacdo fatica de que a agua potavel ¢é
um bem cada vez mais escasso no Brasil. Os agressivos desmatamentos impedem as
chuvas de se infiltrarem na terra, os rios e mananciais recebem descargas com todo
tipo de poluicdo, e a nogdo de abundancia levou o pais a ter o falso entendimento de
inesgotabilidade desse bem. Além disso, dentre as variaveis responsaveis de forma
significativa para a formatacdo desse quadro de escassez, situam-se a impunidade
dos transgressores das normas ambientais e a falta de incentivo para aqueles que
conservam os recursos naturais, arcando de forma exclusiva com o custo desta
conservagao. (TEIXEIRA, 2012, p. 25)

Também nesse sentido, apenas fazendo a ressalva de que os instrumentos atuais
sdo necessarios e que qualquer nova criagdo ndo seria com intuito de substitui-los, mas para

acrescentar efetividade, Papp asseverou:

Ocorre que o Principio do Poluidor Pagador, ndo obstante sua inegével relevancia
para o Direito Ambiental, se adotado como estratégia inica para a tutela juridica do
meio ambiente, ndo conduz a resultados eficazes, especialmente diante dessa nova
perspectiva da protecdo juridica do meio ambiente, centrada nos servigos ambientais
e ndo mais exclusivamente nos recursos ambientais. (PAPP, 2012, p.461)

Ademais, ¢ ideal no direito ambiental que se busque instrumentos capazes de
prevenir os danos ambientais, estando em sintonia com o principio da prevengdo e mesmo
levando em consideragdo que o meio ambiente possui poder de se regenerar sozinho, acaso
nao continue com interferéncia humana, com um tempo razoavel para que isso ocorra €, nesse

sentido, Pozzetti e Monteverde asseguraram:

O objetivo do Direito Ambiental € estabelecer regras cogentes, de maneira a
prevenir danos futuros. Neste sentido, o direito ambiental atua no campo educativo,
preventivo e ndo no ambito reparador. As regras sdo postas no sentido de que as
acdes sejam tomadas antes que o dano se consolide. Como a crise ambiental assola o
planeta como um todo, gerando diversas catastrofes, o direito ambiental se consolida
através dos Principios que lhe sdo proprios, no sentido de se invoca-los diante da
ameaga de danos a satde publica e ao meio ambiente. (POZZETTI
MONTEVERDE, 2017, p. 200)

A atuagdo atual do direito ambiental € em sua maioria com instrumentos repressivos,
s . . A o o
mas “é possivel vislumbrar que o fendmeno juridico também ¢ (pode ser) composto por

instrumentos que revelam o exercicio do que vem sendo denominado de fungdo promocional
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do direito, a qual se manifesta a partir de normas juridicas que instituem sansdes positivas
[...]” (PAPP, 2019, p. 115), ou seja, que estimulem as condutas socialmente desejaveis.

Isso se fundamenta pois “[...] o Direito como um todo [...] tem por escopo a
pacificagdo social e, por isso, existe para servir a sociedade e acompanhar a sua esséncia e
evolucao” (RIBEIRO; REZENDE, 2015, p.13). Dessa forma, ha “[...] a necessidade urgente e
emergente de uma nova moral ecolégica [...]” (NAVES; FERNANDES, 2015, p. 118).

Desse modo, como potencial para exercer essa fungdo preventiva e promocional
encontram-se 0s instrumentos econdmicos, que também podem premiar as condutas de
preservacdo ambiental e um desses instrumentos econdmicos ¢ a Prestacdo por Servigos
Ambientais (PSA) que se diferencia dos Ecossistémicos, pois estes sdo prestados pela propria
natureza.

Esses instrumentos partem do reconhecimento de que ha externalidades ambientais
positivas, contrario dos meios tradicionais que partem da premissa das externalidades
ambientais negativas (PAPP, 2019) e, por isso, sdo instrumentos de promoc¢ao e premiacao,
que atuam diretamente na ideia de desenvolvimento sustentavel, e que, por isso, devem ser
incentivados, além de sua alta potencialidade devido ao pagamento direto e potencial de
dinamizar o mercado em prol da sustentabilidade. Com relacdo as formas pelas quais o

programa pode se revelar Gomes traz uma boa ideia:

Os instrumentos econdmicos podem se revelar de diversas formas, tais como
incentivos crediticios ou fiscais, estimulos de implementacdo em tecnologias limpas
e logistica reversa da cadeia de residuos s6lidos, e mesmo na atribuicao ou abertura
para destinagdo de area fisica lastreada a conservagdo ambiental, devidamente
reconhecida pelos orgdos ambientais governamentais. Angariar mecanismos de
estimulo planejado voltados a incorporar condutas ambientalmente favoraveis nas
atividades de mercado pode ser uma via consistente de evitar o insucesso da tutela
normativa ambiental. (GOMES, 2018, p.88)

Importante citar que a adesdo ao recebimento de qualquer instrumento economico de
Prestacdo por Servigos Ambientais deve ser prestada voluntariamente e, nesse sentido,
Hupffer, Weyermuller ¢ Waclawovsky (2011, p.104) trouxeram, “O que parece assente, pelo
menos no atual estagio de discussdo acerca da tematica, ¢ que os servigos ambientais a ser
objeto de remuneracdo devem ser prestados voluntariamente, ndo sendo licita a imposi¢do da
obrigacdo de promover a protecdo dos recursos naturais aos cidadaos”.

Embora na pratica ha alguns programas de PSA que ndo seguem todos os requisitos

enumerados acima, o que mais ¢ ignorado ¢ a voluntariedade. (WUNDER, 2005; PAPP,
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2019). E, ja ha propostas por parte da doutrina para retirar esse requisito voluntariedade
(SOMMERVILLE; JONES; MILNER-GULLAND, 2009).
Em resumo do conceito Wunder discorreu e enumerou os requisitos para realizagcdo

do programada de PSA:

(1) Uma transagdo voluntaria, na qual (2) um servigo ambiental bem definido (ou
um uso da terra que possa assegurar este servigo) (3) € ‘comprado’ por meio (pelo
menos) um comprador de servigos ambientais (4) de (pelo menos) um provedor de
servigos ambientais, (5) se, € apenas se, o provedor do servico ambiental assegurar a
sua provisao (condicionalidade). (WUNDER, 2005, p. 2-3).

Importante frisar que os instrumentos econdmicos em geral ndo sdo a solucdo para
deter a degradacao ambiental, pois “seu papel ¢ complementar a outros instrumentos e o seu
desenho serd mais favoravel quanto melhor concebida e articulada estiver a combinagao de
politicas” (SANTOS; VIVAN, 2012, p. 86).

Na pratica, foram selecionados alguns casos, para ilustrar o sucesso do instrumento
economico. Deste modo, foram selecionados dois casos internacionais € dois casos nacionais
para o atingimento desse objetivo.

Internacionalmente, o caso da Nestl¢ na Franga, cuja 4gua mineral Vittel ¢ conhecida
por ter baixos niveis de nitritos e nitratos e que durante a década de 1980 passou a sofrer
desequilibrio por conta dos produtos utilizados na agricultura. Para solu¢ao do problema, a
referida marca instituiu um PSA privado para que os produtores da regido mudassem a forma
de producdo, reduzindo o uso de fertilizantes nitrogenados, com base em estudos realizados
pela empresa e que obteve sucesso. (PAPP, 2019; SIQUEIRA, 2018).

Em seguida, a cidade de Nova York que possui o consumo de aproximadamente de
5,3 bilhoes de litros de dgua por dia e tem seus principais mananciais situados nas regides de
Catskills e Delaware, na década de 1990 instituiu um PSA com pagamentos, financiados pela
Prefeitura de Nova York, diretos para os donos de propriedades e demais pessoas, cuja
conduta contribuisse para a qualidade das 4guas que abastecessem a cidade. (PAPP, 2019)

No ambito do Brasil, um PSA semelhante ao de Nova York, na cidade de Extrema
em Minas Gerais, cujo municipio paga diretamente para os proprietarios preservarem as
nascentes € as matas ciliares para manter a quantidade e qualidade da agua que abastece o

sistema Cantareira, que abastece Sao Paulo (VON GLEHN; TAFFARELLO, 2013).

O Projeto Conservador das Aguas foi concebido com o objetivo de manter a
qualidade dos mananciais de Extrema e promover a adequagdo ambiental das
propriedades rurais, priorizando uma ac¢do mais preventiva do que corretiva. O
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entendimento era que o mecanismo de comando e controle como Unico instrumento
de gestdo para adequag@o ambiental das propriedades rurais ja havia se esgotado, ele
ndo garantia o aumento da cobertura vegetal ou a preservacdo dos mananciais. Um
instrumento econdémico na linha do PSA se mostrava mais eficiente (PEREIRA,
2013).

O municipio de Montes Claros, em Minas Gerais, possui um PSA voltado para a
extrafiscalidade tributaria, premiando a preservagao de vegetagdo nativa, pagando diretamente
aos proprietarios, por hectare preservado comprovadamente, com uma moeda denominada
ecocrédito, que pode ser trocada para desconto nos impostos municipais (IPTU e ISSQN).
Assim, se formou um mercado dindmico, quando os recebedores utilizando essa moeda na
cidade, onde comerciantes e prestadores de servigos aceitam para abater no pagamento dos
seus impostos. (BERNARDES; SOUSA JUNIOR, 2010; GUEDES; TEIXEIRA; SILVA,
2018).

Dessa forma, pode-se notar que o PSA ¢ um instrumento de promog¢ao que pode ser
realizado pelo poder publico ou pela iniciativa privada e que possui alguns requisitos para
serem considerados como tais, apesar de que na pratica o requisito da vontade pode ser
suprimido. No caso do ecocrédito de Montes Claros, por exemplo, os protetores recebedores,
recebem por protegerem areas de preservagdo ambiental (APP), que ¢ uma obrigacao legal.

A Lei n° 14.119 de 13 de janeiro de 2021, que instituiu a Politica Nacional de
Pagamentos por Servicos Ambientais (PNPSA) ndo veda explicitamente o pagamento para

recuperacdo de vegetacao nativa em areas protegidas, o que ainda gera muita polémica.

Art. 10. E vedada a aplicagio de recursos piiblicos para pagamento por servigos
ambientais: [...] I - a pessoas fisicas e juridicas inadimplentes em relagdo a termo de
ajustamento de conduta ou de compromisso firmado com os 6rgaos competentes
com base nas Leis n ®7.347, de 24 de julho de 1985, ¢ 1 2.651, de 25 de maio de
2012; [...] IT - referente a areas embargadas pelos 6rgdos do Sisnama, conforme
disposicdes da Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012 (BRASIL, 2021).

Portanto, tal instrumento poderia ser utilizado no Licenciamento Ambiental? Antes
de responder esta pergunta sera abordado no préximo capitulo uma apertada sintese do
licenciamento ambiental para formagao da base necessaria para a resposta.

3. LICENCIAMENTO AMBIENTAL

A atividade humana tem um grande potencial para causar impactos ambientais,

conforme mencionado alhures, e as normas de direito ambiental surgem exatamente para isso,
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condicionar as ag¢des humanas e, nem sempre, esse condicionamento ¢ seguido
voluntariamente, havendo para isso a necessidade da prescri¢do e controle estatal.

Esse carater prescricional faz como que “[...] a legislacdo determine quais as
condutas que as pessoas podem ou nao adotar em relagdo ao meio ambiente. Isso pode ocorrer
tanto por meio do estabelecimento de requisitos para o desenvolvimento de certas atividades
[...]” (PAPP, 2019, p. 142).

Esse controle pode ser, também, incluindo as licencas ambientais que possuem

carater prévio e, nesse sentido, Silva declara:

A legislacdo prevé controles prévios, concomitantes e sucessivos, por parte de
autoridades publicas, a fim de verificar a regularidade do exercicio das atividades
controladas. Permissoes, autorizagdes e licengas sdo formas classicas de controle
prévio. O estudo de impacto ambiental, que ¢é pressuposto da licenga ambiental em
muitas hipoteses, constitui um meio de controle prévio especifico da disciplina
ambiental (SILVA, 2019, p. 300).

A Lei n. 6.938/81, Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), previu no inciso
IV do art. 9° que “o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras” (BRASIL, 1981) como instrumento da referida lei e cuja competéncia ¢ da Uniado,
estados, distrito federal e municipios para a preservagdo ambiental, por forca do inciso VI do
art. 23 da Constituicao.

A Resolucao 237/97 do CONAMA, que dispds sobre a revisdo dos procedimentos e
critérios utilizados no licenciamento ambiental, denominou no art. 1° alguns conceitos basicos

para entendimento da lei e que segue abaixo:

I - Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o o6rgéo
ambiental competente licencia a localizacdo, instalacdo, ampliagdo e a operacdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental, considerando as disposi¢des legais ¢ regulamentares e
as normas técnicas aplicaveis ao caso. [..] II - Licenca Ambiental: ato
administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente, estabelece as condigdes,
restricdes ¢ medidas de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo
empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar
empreendimentos ou atividades utilizadoras dos recursos ambientais consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental. (BRASIL, 1997).

Importante frisar que o licenciamento ambiental ¢ ato prévio que possui o objetivo de
avaliar os impactos ambientais potenciais da atividade, assim como nas palavras de Machado,
que caracteriza o licenciamento ambiental como: “[...] destina-se a licenciar atividade ou

empreendimento utilizadores de recursos ambientais, isto ¢, a atmosfera, as dguas interiores,
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superficiais e subterraneas, os estudrios, o mar territorial, o solo, o subsolo e os elementos da
biosfera” (MACHADO, 2012, p. 320-321).

Assim, embora haja previsdo constitucional de livre atuacdo econdmica “[...] a
intervengao estatal no dominio econdmico ¢ legitimada a luz do principio do desenvolvimento
sustentdvel de forma a garantir a harmdnica coexisténcia entre economia e a ecologia”
(FERREIRA; REZENDE, 2017, p. 470), levando em consideracdo a finitude dos recursos
naturais, atuando o Estado com objetivo de dar fungado social e no interesse coletivo contra os
interesses privados.

Quanto a natureza do licenciamento ambiental a mesma pode ser caracteriza como
um ato administrativo discriciondrio, pois pautado no principio da precaugdo pode a
administracao publica negar a referida licenga (CAMPOS; REZENDE, 2018).

Todavia, para autores como Edis Milaré¢, Paulo Bessa Antunes e Daniel Fink ha o
entendimento que a licenca ambiental se aproxima mais da licenca administrativa, mas

possuindo um carater sui generis (RIBEIRO, 2015).

Nesse sentido, entende-se que a Licenga prévia — LP, que julga a viabilidade
ambiental de um empreendimento ou atividade, apresenta um carater mais proximo
do conceito doutrinario de autorizagdo, possuindo um viés discricionario bastante
evidente, uma vez que o conceito de viabilidade ambiental tem forte componente
subjetivo. Todavia as fases seguintes Licenga de Instalagdo — LI e Licenca de
Operagdo — LO, estariam mais proximas do conceito doutrinario de ato vinculado
(licenga), pois se as premissas da viabilidade ambiental julgada na fase de LP forem
verificadas e se a legislagdo vigente estiver sendo cumprida, essas licengas nao
poderiam ser negadas pela administragdo publica (RIBEIRO, 2015).

O procedimento de licenciamento ambiental ¢ dado pela referida resolucdo e
escolhido o local da atividade, acaso a atividade for considerada causadora de significativo
impacto ambiental, serd exigido o estudo de impacto ambiental e relatério de impacto sobre o
meio ambiente (EIA/RIMA), com a devida publicidade, inclusive audiéncia publica.

(BRASIL, 1997; SILVA, 2019). As etapas foram definidas pala resolugdo 237/97:

I - Definicdo pelo o6rgdo ambiental competente, com a participagdo do
empreendedor, dos documentos, projetos e estudos ambientais, necessarios ao inicio
do processo de licenciamento correspondente a licenga a ser requerida; [...] IT -
Requerimento da licenga ambiental pelo empreendedor, acompanhado dos
documentos, projetos e estudos ambientais pertinentes, dando-se a devida
publicidade; [...] III - Analise pelo orgdo ambiental competente, integrante do
SISNAMA, dos documentos, projetos ¢ estudos ambientais apresentados e a
realizagdo de vistorias técnicas, quando necessarias; [...] IV - Solicitacdo de
esclarecimentos e complementagdes pelo 6rgdo ambiental competente, integrante do
SISNAMA, uma unica vez, em decorréncia da analise dos documentos, projetos e
estudos ambientais apresentados, quando couber, podendo haver a reiteracdo da
mesma solicitacdo caso os esclarecimentos € complementa¢des ndo tenham sido
satisfatorios; [...] V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a
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regulamentagdo pertinente; [...] VI - Solicitagdo de esclarecimentos e
complementagdes pelo o6rgdo ambiental competente, decorrentes de audiéncias
publicas, quando couber, podendo haver reiteragdo da solicitagdio quando os
esclarecimentos e complementa¢des ndo tenham sido satisfatorios; [...] VII -
Emissao de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico; [...] VIII -
Deferimento ou indeferimento do pedido de licenga, dando-se a devida publicidade.
(BRASIL, 1997).

Ja as licengas serdo expedidas na seguinte ordem, segundo a referida resolugao:

I - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localizagdo e concepcao, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos ¢ condicionantes a serem
atendidos nas proximas fases de sua implementacdo; [...] I - Licenga de Instalagdo
(LI) - autoriza a instalagdo do empreendimento ou atividade de acordo com as
especificagdes constantes dos planos, programas e projetos aprovados, incluindo as
medidas de controle ambiental e demais condicionantes, da qual constituem motivo
determinante; [...] III - Licenga de Operagédo (LO) - autoriza a operagdo da atividade
ou empreendimento, apos a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta das
licengas anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes
determinados para a operagdo. (BRASIL, 1997).

Ao final do licenciamento ambiental € possivel tanto para o empreendedor quanto ao
poder publico se ter ideia acerca dos potenciais impactos ambientais que a atividade ou
empreendimento poderia causar, sejam positivos ou negativos e, nesse sentido, Campos e

Rezende discorreram:

Como um instrumento e por ser um procedimento, ¢ possivel ao empreendedor ¢ ao
Poder Publico identificarem, através do licenciamento ambiental, as externalidades
advindas do exercicio da atividade ou empreendimento, se serdo negativas ou
positivas € o modo de controla-las ou elidi-las (CAMPOS; REZENDE, 2018, p.
102).

E, com esses potenciais impactos conhecidos sera a hora de definir as mitigagoes e
compensagoes necessarias a serem condicionadas para a implantacao e operacao da atividade,
cujo momento € no inicio do processo de licenciamento, ou seja, na fase de Licenca Prévia ou
no maximo até a fase de Licenca de Instalagdo (MACHADO, 2012).

No caso de supressio de vegetacdo nativa, necessaria a implantacdo do
empreendimento, a compensagao pode ser com o pagamento em pecunia, revegetagao de area
degradada, cria¢dao ou investimento em melhorias e conservagao em unidades de conservagao
(UC), investimento em pesquisas, arrendamento de dareas preservadas, dentre outros

mecanismos e, nesse sentido, Barros et al. demonstra que:
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A legislagdo ambiental brasileira apresenta cinco modalidades de compensacao
ambiental normatizadas por lei: Compensagdo pela implantagdo de
empreendimentos causadores de significativo impacto ambiental, art. 36 da Lei
Federal n° 9.3985/2000; Compensagdo por dano ambiental irreversivel, art. 14, § 1°,
da Lei n° 6.938/1981; Compensacio pela supressio de Areas de Preservagio
Permanente (APP); Compensagdo de Reserva Legal (RL), Codigo Florestal, art. 41,
48, 50, 66 da Lei Federal n° 12.651/2012; Compensag@o pela supressdo de Mata
Atlantica, Lei Federal n° 11.428/2006. (BARROS et al., 2015, p. 450).

Dessa forma, com a base adquirida nesse capitulo, a pergunta anteriormente feita
podera ser respondida no proximo capitulo acerca da possibilidade de implementacdo de PSA

no licenciamento ambiental.

4. PRESTACAO DE SERVICOS AMBIENTAIS E LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Em uma primeira andlise, seria invidvel a aplicacdo do instrumento PSA no
licenciamento ambiental devido as caracteristicas apresentadas na pesquisa, principalmente
face ao aspecto voluntario da implementagdao do PSA. Todavia, pretende-se neste trabalho
discutir algumas vertentes que devem ser consideradas para o amplo debate.

E, a primeira ¢ a questdo da mudanca de pensamento que vem ocorrendo acerca
dessa voluntariedade, conforme explanado por Sommerville, Jones e Milner-Gulland (2009) e
que, levando em consideracdo essa mitigagdo da vontade, seria totalmente possivel a
implementagdo de um programa de PSA como compensagdo dos potenciais impactos
ambientais.

Outra vertente desse pensamento, seria a criagdo de lei com a finalidade de
possibilitar a inclusdo de PSA nas hipdteses de compensagdo de potenciais impactos
ambientais, voluntariamente e, assim, o empreendedor poderia escolher realizé-lo, tendo
como vantagem o fortalecimento da marca, devido a onda verde que vem tomando o mercado
para empresas que tenham esse pensamento (FUNDO VERDE, 2020) e podendo incluir,
ainda, vantagem de reducao de carga tributéria pela extrafiscalidade do tributo.

Outro pensamento seria a criagdo de um mercado de PSA em que o poder publico
seria o emissor de créditos para os cidaddos locais que prestassem servicos ambientais, nos
moldes dos modelos ja apresentados e esses créditos teriam o compromisso de serem
comprados pelos empreendedores que possuem externalidades negativas para compensar e,
nesse sentido, Nusdeo (2012, p. 35) exemplifica que “créditos comercializaveis sdo criagcdes
de programas que se valem de uma légica de mercado para a transagdo entre agentes que
precisam fazer um uso mais acentuado do recurso natural e outros que promovem a redugdo

desse uso ou a preservagao”.
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Nesse mesmo sentido, Greiber assegurou:

For example, in such a scheme an individual who restores and/or protects watershed
ecosystem services will be issued credits by a responsible authority. These credits
can then be sold to another party that is responsible for a negative impact on
ecosystem services elsewhere and thus faces a mitigation obligation imposed by
statutory law?. (GREIBER, 2009, p. 12).

Siqueira enumerou alguns requisitos para que um PSA desse porte funcionasse:

i. Definigdo previa das atividades causadoras de impacto negativo sobre os servigos
ecossistémicos e, portanto, das hipoteses de surgimento de uma necessidade de
mitigar o impacto ambiental, por parte de alguém; [...] ii. Desenvolvimento de
padrdes objetivos e transparentes para quantificagdo da unidade de permuta; iii.
Definicao dos pardmetros para avaliagdo dos servigos ecossistémicos incrementados
ou conservados, bem como quantificacdo para fins de conversio em créditos
comercializaveis; iv. Estabelecimento de arranjos institucionais e processos, com
vistas a garantia do estabelecimento de um comércio justo; e v. definicdo de
responsabilidades. (SIQUEIRA, 2018, p. 95).

Deste modo, embora dificil, devido a necessidade de lei que abra a possibilidade
desse procedimento e que a opgdo da alternativa ndo seja imposta pelo poder publico, €
possivel a criagdo de um dos modelos citados acima, sendo importante que a adesao a ele seja
voluntaria e que se vincule a algum empreendedor no licenciamento ambiental, como forma
de compensacdo de potencial impacto da atividade; e para incentivar a escolha dos
empreendedores, poderia o poder publico adotar uma tributacao diferenciada, utilizando o

poder extrafiscal dos tributos.

O dirigismo e a intervencao estatal brasileira na ordem econdmica ultrapassam o
estabelecimento de normas cuja sangdo seja apenas punitiva. Constata-se a
existéncia de acgdes estatais diretas com o intuito de ofertar prémios e estimulos
aqueles que adotam a linha de conduta almejada pelo Estado. (GUEDES;
TEIXEIRA; SILVA, 2018, p. 73).

Outro modelo possivel seria um modelo indireto, quando o poder publico poderia
utilizar os recursos pecunidrios recebidos pela compensacdo de potencial impacto no
licenciamento ambiental, para implementar um PSA para beneficiar os cidadaos locais.

A aplicagdo desse instrumento ao ser utilizado no licenciamento ambiental, poderia

potencializar atividades em prol da preservacdo ambiental, gerando renda para pequenos

3 Por exemplo, em tais esquemas um individuo que restaura e/ou protege os servigos ecossistémicos provenientes
de bacias hidrograficas recebera créditos emitidos por uma autoridade responsavel. Estes créditos podem ser
vendidos a uma outra parte que € responsavel por um impacto negativo sobre os servigos dos ecossistemas em
local e, assim, enfrenta uma obrigacdo de mitigacdo imposta por leis estatutarias. (Traducdo nossa)
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produtores e para os cidaddos, podendo aquecer o comércio como o ecocrédito de Montes
Claros, pela formagado de comércio paralelo, e mesmo em outros em que haveria o pagamento
direto aos que preservam.

Tal instrumento fortalece a marca no cendrio nacional e internacional no mercado de
capitais, ja tendo, inclusive, fundos no mercado de capitais pautados nessas empresas e
investidores que olham esse compromisso para investir em determinada empresa. E, isso fica
evidente pela postura de algumas empresas que realizam de forma voluntaria PSA, como por
exemplo a Natura na Amazonia.

Assim, se o pensamento ficar voltado para voluntariedade a primeira vista ndo ¢
possivel a implantagdo de PSA. Entretanto, conforme apresentado, j4 vem ocorrendo uma
mudanga nesse pensamento acerca da necessidade de ser voluntdrio e se isso ocorrer seria
possivel a alternativa do empreendimento realizar PSA como uma das formas de
compensag¢do de potenciais impactos ambientais identificados nos processos de licenciamento
ambiental.

Ademais, mesmo se mantendo a voluntariedade, embora dificil, € possivel a adogao
de PSA decorrente do processo de licenciamento ambiental, como a criagdao de lei especifica
para que o empreendedor possa escolher a compra de titulos emitidos e controlados pelo
poder publico; ou indiretamente pelo proprio poder publico criar o PSA como destinagio de
verba da internalizagdo das externalidades negativas.

A Lei n° 14.119 de 13 de janeiro de 2021, que instituiu recentemente a Politica
Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais (PNPSA) ¢ bastante genérica, deixando
davidas para sua aplicagdo do instrumento do PSA na compensacdo em processos de
licenciamento ambiental, que talvez possam ser dirimidas na sua regulamentagao.

Em resumo, a implantacdo de quaisquer uma das formas de PSA apresentadas tem
grande potencial para a preservacao ambiental e fomento da economia local, realizando uma
distribui¢do de renda para compensar as externalidades; e com a onda verde que vem tomando
o mercado de capitais se torna uma forma de valorizar a marca da empresa, como citado o

exemplo da Natura na Amazodnia.

5. CONCLUSAO

A problematica que motivou a pesquisa foi a andlise da possibilidade de se
implementar a Prestacdo por Servicos Ambientais (PSA) no licenciamento ambiental, como

alternativa de compensar os potenciais impactos ambientais da atividade.
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Para se concluir acerca da possibilidade de se implementar o PSA no licenciamento
ambiental, como alternativa de compensacao foi revisada a historia do direito ambiental e do
PSA, bem como, seu conceito e, por fim, uma apertada sintese do licenciamento ambiental
para formacao de base para resposta do objetivo principal.

Os instrumentos econdomicos de PSA sdo instrumentos de premiag¢do (promocgao), de
carater voluntario, quando ha um pagador (publico ou privado) para um prestador de servigos
de preservagao ambiental e que recebe para tal e, que por isso, possui grande potencial
preservacionista, inclusive para ao atingimento do desenvolvimento sustentavel, por realizar
transferéncia de renda e fomentar o comercio local (direta ou indiretamente) pela conduta
positiva.

O licenciamento ambiental visa efetivar o controle prévio do poder publico frente aos
potenciais impactos ambientais de atividades de significativo impacto ambiental, devendo o
empreendedor se sujeitar as etapas necessdrias para fim de ser autorizado a realizar a
instalacdo e operacdo da atividade pretendida, devendo mitigar os respectivos impactos
ambientais pelos quais a atividade possa vir a produzir no meio ambiente, ou seja, internalizar
as externalidades negativas do empreendimento, ou compensar as ndo possiveis de mitigagao
parcial ou integralmente.

Desse modo, em um primeiro olhar se torna impossivel a implementa¢do de PSA
como medida compensatoria de potenciais impactos ambientais, devido aos requisitos da
voluntariedade. Entretanto, com um olhar mais atento, buscando explorar o instrumento com
o potencial citado, na pesquisa bibliografica foram encontradas outras visdes pelas quais seria
possivel a implementacdo de tal instrumento, mesmo que indiretamente.

A primeira seria a corrente que defende a tese de vingar a doutrina de mitigacao da
voluntariedade. Em seguida, mantendo a voluntariedade intacta, a criagdo de lei para incluir
como alternativa de compensacdo de potenciais impactos ambientais no licenciamento
ambiental, a possibilidade de o empreendedor optar pela implementacdo de PSA, com
estimulos de carater extrafiscal para incentivar tais alternativas.

E, por fim, indiretamente quando o poder publico se utilizar do valor das
compensagoes pecuniarias pelas externalizagdes negativas da atividade, caso for essa escolha
publica, para implementagdo de um PSA, em beneficio da populagdo afetada diretamente pela
atividade.

A lei federal de janeiro de 2021, ainda bastante recente, que dispde sobre

Pagamentos por Servigos Ambientais, ¢ bastante genérica, deixando duvidas para a aplicagao

52



do instrumento do PSA na compensagdo em processos de licenciamento ambiental, que talvez
possam ser dirimidas na sua regulamentacao

O ramo do Direito ambiental ¢ ainda também recente, abrangendo uma matéria nova
que apresenta largo espectro de transversalidade, inclusive o tributario, haja vista o
surgimento atual e, mais novo, relativo a aplicagdo dos instrumentos econdOmicos na seara
ambiental, em especial nos procedimentos de licenciamento ambiental, ainda mais se
considerar a realidade no Brasil.

Finalmente, pode-se concluir que os objetivos foram cumpridos na medida em que os
conceitos foram analisados e que a caracteristica basica da voluntariedade do instrumento
PSA poderia ser minimizada, para sua aplica¢do no licenciamento ambiental, nas alternativas

apresentadas.
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