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Apresentacdo

A edicio do VII ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI - A PESQUISA JURIDICA NA
PERSPECTIVA DA TRANSDISCIPLINARIDADE - ocorrida em formato virtual no
periodo de 24 a 28 de junho de 2024, consolida o Direito Ambiental, Agréario e
Socioambiental como areas de ampla producdo académica em programas 0s mais diversos,
em todos os quadrantes do pais.

O grande interesse demonstrado pelos pesquisadores em estudar temas dessas areas
encontrou, nas sessbes do Grupo de Trabalho realizadas no evento, uma enorme
receptividade e oportunidade de discussdo. Assim, a obra que ora apresentamos reline 0s
artigos selecionados, pelo sistema de dupla revisdo cega, por avaliadores ad hoc, para
apresentacdo no evento.

Diversamente do ocorrido em edicOes anteriores, na atual obra constatamos uma diversidade
temédtica tal, incapaz de propiciar um bloco de interesse especifico dos pesquisadores, senéo
gue estamos ampliando, cada vez mais, o0 alcance do Direito Agrario e Socioambiental nos
temas discutidos, uma vez que o fendmeno “mudancgas climéticas’ que tem se mostrado cada
vez mais intenso, tem preocupado e suscitado diversas produgbes académicas, tentando
encontrar uma solugdo. Dessa forma, apresentamos a seguir, os trabalhos desta edi¢do. O
Trabalho intitulado “ABORDAGENS CONSTITUCIONAIS INTERSISTEMICAS AO
DIREITO DOS DESASTRES PARA A SOCIEDADE DE RISCO GLOBAL” de autoria de
Francisca Cecilia de Carvalho Moura Fé, Wilson Franck Junior, discutiu os desafios dos
direitos dos desastres em uma “Sociedade de Risco Global”, propondo a integracéo do
Constitucionalismo Intersistémico como uma abordagem inovadora. Ja o tabalho intitulado
“A (DESNECESSARIA) INTERFACE ENTRE O PROCESSO MINERARIO E O
LICENCIAMENTO AMBIENTAL”, de autoria de Luiza Guerra Araljo, Jilia Massadas,
Mateus Stallivieri da Costa, tratou de investigar o processo minerario para fins de obtencéo
de um titulo autorizativo de lavra e do processo de licenciamento ambiental para fins de
obtenc&o da licenca ambiental. Seguindo os mesmos parametros, o autor Douglas Loroza
Farias apresentou o trabalho denominado “DIREITO INDIGENA A
AUTODETERMINAQAO EM RISCO: O AVANCO DAS ORGANIZAQ@ES
CRIMINOSAS NA AMAZONIA LEGAL”, evidenciando as ameacas que 0 avanco de



organizacGes criminosas ligadas ao narcotréfico gera para as comunidades indigenas,
destacando as debilidades da atuacéo das varias entidades estatais responsaveis por levar a
cabo amissdo de proteger asterras indigenas.

Ja Lorena Favero Pacheco da Luz, no trablho intitulado “O ESTUDO DOS ASPECTOS
HISTORICOS DA PROPRIEDADE PARA A EFICACIA DA REORGANIZACAO
FUNDIARIA NO BRASIL”, destaca que a questdo agréria no Brasil envolve a concentracéo
fundiéria, a violéncia no campo, como um processo historico que ndo foi benéfico para as
popul agbes campesinas, para 0S povos originarios e nem para as demais outras minorias. Para
Ludimar Santos Silva, Rodrigo Stadtlober Pedroso o ideal de sustentabilidade e preservacéo
ambiental €, certamente, um dos temas mais importantes da legislacdo e da doutrina do
Direito Moderno e no trabalho “POLITICAS AMBIENTAIS NO BRASIL E A COLISAO
DE PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS NA APLICACAO DAS SANCOES’ destaca a
necessidade de aplicacdo da teoria ambiental sustentavel. No mesmo sentido, Toénia Andrea
Horbatiuk Dutra, destaca em su trbalho “A TRANSDISCIPLINARIDADE NO RE-PENSAR
ECOLOGICAMENTE O DIREITO E A JUSTICA” contexto de multiplas crises que a
humanidade vivencia neste inicio de século, especialmente quanto aos aspectos ecol dgico-
climéticos, provoca o Direito arefletir sobre sua propria capacidade de intervir em termos de
promover justica e atender os diferentes interesses e demandas, adequadamente. Ja o trabalho
de Tamires da Silva Lima, intitulado “REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA E
GARIMPAGEM: ORDENAMENTO TERRITORIAL E POSSIBILIDADES DE
HARMONIZACAO NORMATIVA” examina a Regularizagdo Fundiéria Urbana (Reurb) em
areas de garimpagem, analisando as normas de ordenamento territorial municipal e as
possi bilidades de harmonizacdo normativa entre ambas as atividades. Ja o trabalho intitulado
“OS ACORDOS SETORIAIS COMO (IN) JUSTICA AMBIENTAL E A REPARTICAO
DE BENEFICIOS DO MARCO DA BIODIVERSIDADE” de autoria de Thiago Luiz Rigon
de Araujo, Luiz Ernani Bonesso de Araujo analisa as formas de reparticdo de beneficios por
meio dos acordos setoriais como forma de injustica ambiental. Ja Mariana Barbosa Cirne,
Marilia Silva Oliveira de Sousa, investigam, no trabalho “RACISMO AMBIENTAL NO
BRASIL: UM OLHAR SOBRE O ACESSO DESIGUAL AO SANEAMENTO BASICO
ATRAVES DOS DADOS DO CENSO DE 2022”, o impacto do racismo ambiental no acesso
ao saneamento bésico pela populacdo negra no Brasil, com base nos dados do censo de 2022
do IBGE. O trabalho intitulado “AQUISICAO DE IMOVEIS POR NAO NACIONAIS;
RISCOS E POSSIBILIDADES’ de autoria de Edson Ricardo Saleme, Cleber Ferréo Corréa,
Marcio Hiroshi Ikeda, discute o landgrabbing como forma de aquisicdo de terra por
estrangeiros, em face do que prescreve o art. 3° da Lel 5.709, de 1971, para finalidades
empresariais. Kryslaine de Oliveira Silva, Roger Luiz Paz de Almeida, no trabalho intitulado
“CIDADANIA DEMOCRATICA: CONSERVACAO DOS CURSOS D'AGUA NA



CIDADE DE MANAUS’ discutem que, apesar da natureza mandamental do artigo 225 da
congtituicdo federal de 1988, que prevé a necessidade de resguardar o direito a0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado, este direito vem sendo violado, no tocante aos cursos
d"agua existentes na cidade de Manaus, que sofrem esporadicamente com a a¢cdo humana,
sendo aterrados, desviados e poluidos. Seguindo esta linha de raciocinio, o trabalho
“PROPOSTA DE ALTERACAO DA LEI DA FAUNA SOB A PERSPECTIVA DE UMA
POLITICA PUBLICA DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE”, de autoria de
Victor Paulo Azevedo Valente da Silva, analisa, sob a o6tica da politica publica de
conservacdo da biodiversidade, a proposta de alteracéo legislativa a Lei da Fauna (Lei n°
5.197/1967) que vem sendo debatida na Camara dos Deputados através do Projeto de Lei n°
1.487/2019. Ja o trabalho “MEIO AMBIENTE, FEDERALISMO E AUTONOMIA
MUNICIPAL: UMA ANALISE A PARTIR DO RECURSO EXTRAORDINARIO 732.686
/SP”, de autoria de Janaina Rigo Santin, Anna Gabert Nascimento, analisa 0 Recurso
Extraordinario 732.686/SP, que declarou a constitucionalidade da Lei Municipal n° 7.281
/2011 do Municipio de Marilia, na qual trata sobre a competéncia legislativa do municipio
para legislar em matérias ambientais de interesse local. Dando continuidade a tematica
ambiental, Adriana Biller Aparicio e Leticia Albuquerque, no traalho intitulado “JUSTICA
ECOLOGICA E TEORIA CRITICA DO DIREITO: POR UM CAMPO COMUM PARA
DEMANDAS INDIGENAS E AMBIENTAIS’ analisam um modo a identificar novas
formas de se pensar as demandas coletivas, especialmente dos povos indigenas e meio
ambiente, buscando evidenciar a necessidade de uma Justica Ambiental e destacando a luta
pelos direitos civis e politicos e a constitui¢do da Justica Ecoldgica, dos povos indigenas. O
trabalho “EVOLUCAO DO DIREITO AMBIENTAL E OS DESAFIOS PARA A EFETIVA
APLICACAO DAS NORMAS AMBIENTAIS NO BRASIL” de autoria de Litiane Motta
Marins Araujo, Eduardo Dos Santos Pereira, Camila de Faria Gomes Manh&es discorre sobre
a evolucdo do direito ambiental desde Revolucéo Industrial até a Constituicdo federal de
1988, no Brasil, destacando os fatores de impedimentos para a ef etiva aplicacéo das normais
ambientais e a conquista da sustentabilidade. Ja Guilherme de Oliveira Ribeiro, no trabalho
“DIREITO AO MEIO AMBIENTE E A AGUA POTAVEL: CONSIDERAGOES E
PERSPECTIVAS SOBRE A QUESTAO AMBIENTAL NAS CONSTITUICOES DO
BRASIL E DO CHILE”, analisa a regulacdo constitucional do direito ab meio ambiente e o
direito a agua potével na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB
/1988) e na Constitucion Politica de La Republica del Chile de 1980 (CPRC/1980) por
intermédio do método comparativo. O trabalho intitulado “POLITICA NACIONAL DE
PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS: UMA AVALIACAO DOS SEUS
CONCEITOS, OBJETIVOS E DIRETRIZES’ de autoria de Clovis Eduardo Mainverni da
Silveira, Mateus Vinicius Kaiser, Frederico de Oliveira Mundstock, realiza uma reviséo
conceitual a respeito dos conceitos, objetivos, diretrizes e principios da Politica Naciona de



Pagamento por Servigcos Ambientais (PNPSA), analisando, em especial, 0s cinco primeiros
artigos da Lel N°. 14.119/2021, responsaveis pela criacdo da PNPSA. Ja Leandro Vinicius
Fernandes de Freitas e Isabela Cadori De Almeida Schmitt, analisam a eficécia e importancia
da Acdo Popular na esfera ambiental, destacando seu papel como instrumento de protecdo do
meio ambiente e exercicio da cidadania, no trabalho intitulado “A ACAO POPULAR
AMBIENTAL COMO INSTRUMENTO DE DEFESA DO MEIO AMBIENTE". Ja o
trabalho intitulado “O CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE AMBIENTAL NOS
ACORDAOS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL SOB A PERSPECTIVA DOS
RESIDUOS SOLIDOS’, de autoria de Marcus Luiz Dias Coelho e Marcelo Barroso Lima
Brito de Campos investigam o controle de convencionalidade no Supremo Tribunal Federal,
no ambito da sociedade globalizada. Ja o trabalho “A PARTICIPACAO POPULAR POR
MEIO DAS TOADAS DOS BOI-BUMBAS DE PARINTINS/AM NA PROMOCAO DA
EDUCAGAO AMBIENTAL NAO-FORMAL NA AMAZONIA”, de autoria de Eid Badr,
Elaine Rodrigues Jerdbnimo Silva, analisam o0 impacto da participacdo da sociedade na
preservacdo ambiental por meio da efetivacdo da Educacdo Ambiental em sua modalidade
ndo-formal tendo como instrumentos as toadas dos Boi-Bumbas apresentadas nas diversas
edicoes do Festival Folclérico do Municipio de Parintins, no Estado do Amazonas. Ja a
autora Carolina Fabiane De Souza Araljo analisa 0os conceitos de "greenhushing” e
"greenwashing” como distintas abordagens na comunicacdo das iniciativas de
sustentabilidade pelas empresas o trabalho intitulado, no trabalho intitulado
“DESEMBARACANDO A TRAMA VERDE: EXPLORANDO SIMILARIDADES E
DISCREPANCIAS ENTRE GREENWASHING E GREENHUSHING”. Seguindo linha de
raciocinio semelhante, Douglas Anderson Borges, Arlene Anelia Renk e Silvana Terezinha
Winckler, no trabalho intitulado “O CONCEITO DE ATINGIDO POR BARRAGEM NA
LITERATURA”, analisam quais os sentidos atribuidos a categoria “ atingido” naliteratura. Ja
o trabalho intitulado “PROTAGONISMO JUVENIL AMBIENTAL: AS POLITICAS
PUBLICAS MUNICIPAIS INTEGRADAS A TEMATICA DO EMPREENDEDORISMO
NA EDUCACAQ”, de autoria de Edvania Antunes Da Silva e Vadénio Mendes De Souza,
aborda as razbes da Politica Nacional de Estimulo ao Empreendedorismo do Jovem do
Campo através da Lei N° 14666/2023 em uma discussdo articulada com a Base Nacional
Comum Curricular - BNCC, descrevendo a atuacéo da gestéo publica municipal na garantia
legal de um trabalho na educacdo que possa impulsionar o desenvolvimento sustentével a
partir do empreendedorismo e protagonismo juvenil ambiental. Com igual importancia, o
trabalho “ENERGIA EOLICA NO BRASIL: REGULAMENTACAO AMBIENTAL E
DESAFIOS SOCIOAMBIENTAIS’, de autoria de Bruna Paula da Costa Ribeiro, Marcos
Délli Ribeiro Rodrigues e Natalia Ribeiro Linhares, analisa a relevancia, os desafios e as
perspectivas especificas da energia edlica no cenario brasileiro, com énfase na resolucdo do
CONAMA 462/2014.



Assim, a presente obra € um verdadeiro repositorio de reflexdes sobre Direito Ambiental,
Agrario e Socioambientalismo, o que nos leva a concluir que as reflexdes juridicas, nessa
obra, sdo contribuicdes valiosas no tocante a oferta de proposi ¢des que assegurem a melhoria
de vida no campo, o0 acesso a terra e a dignidade de trabalhadores e produtores rurais, em
harmonia com 0 meio ambiente e com 0s demais seres que habitam esse espaco, sendo
imprescindivel discutir e assegurar direitos, ndo s6 do homem, mas dos biomas e dos demais
seres que habitam o planeta, para as futuras geragfes possam usufruir da mesma qualidade
ambiental que as presentes geragdes usufruem..

Desglamos, pois, excelente leitura a todos.
Elcio Nacur Rezende - Escola Superior Dom Helder Camara
Rogerio Borba - Centro Universitario FACVEST

Vamir César Pozzetti - Universidade do Estado do Amazonas



POLITICA NACIONAL DE PAGAMENTO POR SERVICOSAMBIENTAIS: UMA
AVALIACAO DOSSEUSCONCEITOS, OBJETIVOSE DIRETRIZES

NATIONAL PAYMENT POLICY FOR ENVIRONMENTAL SERVICES: AN
ASSESSMENT OF ITSCONCEPTS, OBJECTIVESAND GUIDELINES

Clovis Eduardo M alinverni da Silveira 1
Mateus Vinicius Kaiser 2
Frederico de Oliveira Mundstock 3

Resumo

Este artigo tem como objetivo realizar uma revisdo conceitual a respeito dos conceitos,
objetivos, diretrizes e principios da Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais
(PNPSA). A discussdo limita-se aos cinco primeiros artigos da Lei N°. 14.119, de 13 de
janeiro de 2021, que é responsavel pela criagdo da PNPSA. A doutrina do direito ambiental é
utilizada para fornecer contribuicdes tedricas e comentar 0s aspectos mais importantes da
legislacdo. O estudo tem como objeto a andlise da legislacdo, apoiando-se, para tanto, em
revisdo bibliogréfica. Utiliza-se os métodos analitico e hermenéutico para debater os
conceitos, objetivos e diretrizes da PNPSA. Mostra-se evidente a importancia das
modalidades de PSA para a percepgdo da natureza como um valor, em uma abordagem
econémica. Conclui-se que o instituto PSA visa materializar os principios ambientais como o
“poluidor-pagador” e o “protetor-recebedor”, criando um mercado que tenha o

desenvolvimento sustentavel como vis directiva. Contudo, € um erro pensar que as
estratégias de mercado sdo suficientes para a protecdo ambiental, a qual requer acdes
governamentais e cooperacdo internacional. Nesse sentido, as objecdes ao PSA devem ser
discutidas em maior profundidade, sobretudo por meio de pesquisas empiricas.

Palavras-chave: Servicos ecossistémicos, Pagamento por servigos ambientais, Teoria geral
do direito ambiental, Direito ambiental econdémico, Governanca ambiental

Abstract/Resumen/Résumé

This article aims to carry out a conceptual review is carried out regarding the concepts,
objectives, guidelines, and principles of the National Policy for Payment for Environmental
Services (PNPSA). The discussion is limited to the first five articles of Law N°. 14,119,

1 Doutor em Direito (UFSC, 2011), estagio Doutorado/CAPES (Universidade Lusiada). Pés-doutorado (Pace
University/NY, 2019). Professor Adjunto na UCS/RS. Lider do Grupo de Pesguisa Direito Ambienta Critico
(DAC). E-mail: cemsilveira@ucs.br

2 Mestrando em Direito Ambiental na UCS/RS. Graduado em Direito na Universidade de Caxias do Sul (UCS).
Membro do grupo de pesquisa Direito Ambiental Critico. Email: mvkaiser@ucs.br.

3 Mestrando em Direito Ambiental na Universidade de Caxias do Sul (UCS). Graduado em Direito na
Universidade Federa de Santa Maria (UFSM). Email: fomundstock@ucs.br
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January 13, 2021, which is responsible for establishing the PNPSA. The doctrine of
environmental law is used to provide theoretical contributions and comment on the most
important aspects of the legislation. The aim of the study is to analyze legislation, relying on
a bibliographical review. Analytical and hermeneutic methods are used to debate the
concepts, objectives, and guidelines of the PNPSA. The importance of PSA modalities for
perceiving nature as a value is evident. It is concluded that the PSA institute aims to
materialize environmental principles as the “poluter pays’ and “protector-receiver”, creating
a market that has sustainable development as its main directive. However, it is a mistake to
think that market strategies are sufficient for environmental protection, which requires
government actions and international cooperation. In this sense, objections to the PSA need
to be discussed in depth, especially through empirical research.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Ecosystem services, Payment for environmental
services, Theory of environmental law, Environmental law and economics, Environmental
governance
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1. Introducgéo

O presente artigo tem como objetivo apresentar e discutir conceitos caros ao tema dos
servigcos ambientais e ecossistémicos: serdo abordados os principios, objetivos e diretrizes que
fundamentam e dédo sentido ao instrumento legislativo que regula a matéria no Brasil (Lei n°
14.119, de 13 de janeiro de 2021, a qual institui a politica nacional de pagamento por servicos
ambientais — PNPSA). A proposta deste escrito, portanto, é discutir os primeiros cinco artigos
da referida lei, avaliando se, em que medida, sdo consonantes e coerentes com 0s principios
gerais do direito ambiental e a no¢do de desenvolvimento sustentavel.

Ao longo do debate a respeito dos servicos ecossistémicos e ambientais, torna-se visivel
uma rica gramatica que orbita o tema no plano doutrinario e legislativo. Cita-se, a titulo de
exemplo, alguns conceitos ou expressdes que sdo importantes para o desenvolvimento do
trabalho: a) bioeconomia; b) desenvolvimento sustentavel; c) externalidades; d) biodiversidade;
e) sistemas de incentivos; f) funcdo promocional do Direito; g) normas de comando e controle,
h) antropoceno, i) pagamento por servigos ambientais, j) movimento ESG, K) biodiversidade, I)
custos de despoluicdo. A lista ndo é exaustiva, dada a ja reconhecida criatividade da doutrina
ambiental.

A abordagem se justifica, ja que o0s debates sobre servicos ambientais e ecossistémicos
colocam no horizonte novas oportunidades e ferramentas, mormente econdmicas, tais como as
modalidades de pagamento por servi¢cos ambientais, que serdo estudadas em tépico posterior.
Os servigos ambientais estdo inseridos em um movimento que vislumbra a natureza como valor:
coloca-se, na luta por uma economia sustentavel, uma discussdo qualitativa, que é estranha
aqueles que estdo acostumados a operar apenas com indicadores tradicionais, que medem o
crescimento absoluto, sem se preocupar com os limites fisicos do planeta. O século XXI exige
uma economia fincada na realidade biogeofisica do planeta. Nesse sentido, a ciéncia econdmica
ndo deve tratar a natureza como externalidade que pode ser desconsiderada dos calculos
(Caldeira et al., 2020).

Ainda, sobre a ignorancia em relagdo as externalidades ambientais, “importante é que
se diga que a natureza sempre foi tida como uma fornecedora de recursos naturais, € que esses
seriam inesgotaveis”, de modo que “o custo para utilizagdo desses seria apenas o custo de sua
extracdo da natureza” (Altmann, 2009, p. 66). Em razdo de suas potencialidades ecologicas, o
Brasil teria, em tese, todas as condi¢des para protagonizar a conversdo para uma economia
ambientalmente sustentavel. Para fundamentar essa afirmacéo, Caldeira et al. (2020, p. 6)
apresentam um mapa mundi produzido por meio do projeto MODIS (espectrorradibmetro de

imagem de resolugdo moderada) da NASA, para sustentar que o Brasil seria um “paraiso
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restauravel”: uma vez que, neste cartograma, os paises sdo distorcidos conforme a
produtividade priméria bruta do respectivo territdrio, o Brasil surge como o maior pais do
planisfério, em razao de ser a regido na qual mais se “produz vida”. Cabe mencionar, ainda, a
importancia da diversidade bioldgica e dos conhecimentos tradicionais associados ao
patriménio genético, presentes em territorio nacional. Os autores supracitados problematizam
o classico ditado popular “dinheiro ndo da em arvores”, abrindo o topico 53 de seu livro com o
titulo “Queimar floresta ¢ queimar dinheiro”. Se os valores mudam, por possuirem carater
historico, eles mudam os costumes, teorias e normas, fazendo com que seja ndo apenas possivel,
porém desejavel, ndo ganhar dinheiro derrubando a floresta, e sim mantendo a floresta de pé
(Caldeira et al., 2020).

Busca-se mudar o curso da historia e tentar resolver as contradi¢cbes do sistema
produtivo, de forma que preservar a natureza nao implique em impedir o desenvolvimento,
apesar de que toda a histéria do “progresso” se deu em desfavor do meio ambiente. Nao por
acaso, ao menos desde os anos 1960, os debates sobre os problemas ambientais tornaram-se
centrais. Na Conferéncia de Estocolmo de 1972, como ¢ sabido, cientistas, ativistas, chefes de
Estado e outros setores da sociedade civil colocaram em pauta os impactos das agdes humanas
sobre 0 meio ambiente, fato de grande importancia para a politica e o direito ambiental, apesar
das graves divisdes cientifica e politicas narradas por Lago (2013, p. 21 e ss). Apesar das criticas
e divergéncias sobre os rumos tomados do debate na arena internacional e nacional, é fato que
a tematica da sustentabilidade se tornou incontornével.

Muitos ecossistemas e espécies estdo deixando de prestar servigos ecossistémicos em
razao de sua sistematica degradacdo. Para “prestar servi¢os”, a natureza deve ser preservada ou
manejada de forma sustentavel: haveria ai a necessidade de uma pratica que reforce os vinculos
existentes entre 0 humano e o natural (Altmann, 2009). A diminuicdo da diversidade bioldgica,
por exemplo, implica na mitigagdo dos potenciais ecossistémicos em prover necessidades
humanas (disponibilidade de agua potavel, producdo de alimentos e ar limpo). Esses fatores
interferem diretamente na saude humana e na sustentabilidade econdmica mundial (Ferreira,
2021a).

Do ponto de vista metodolégico, este estudo baseia-se predominantemente no estudo da
legislacdo, sobretudo capitulos I e Il (artigos 1 a 5) da Lei 14.119, de janeiro de 2021, por meio
de categorias tedricas extraidas da revisao bibliografica. Utiliza-se, portanto, uma metodologia
analitica, na medida em que visa discernir os aspectos mais importantes do objeto da analise, e

hermenéutica, porquanto discute os conceitos, objetivos e diretrizes da PNPSA visando
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interpreta-los a luz dos principios do Direito Ambiental a ele relacionados. O texto se divide
em 6 secOes, além da introdugdo e das conclusdes.

2. Conceitos fundamentais da Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais

A lei que institui a politica nacional de pagamento por servi¢os ambientais (PNPSA)
trata de conceituar, em seu artigo 2°, os termos (1) ecossistema, (2) servi¢os ecossistémicos e
suas espécies (servicos de provisdo, servicos de suporte, servicos de regulacdo, servicos
culturais), (3) servicos ambientais, (4) pagamento por servigos ambientais, (5) pagador de
servicos ambientais e (6) provedor de servicos ambientais. Cabe ao presente topico trazer
aportes doutrinarios a respeito desses conceitos.

Respeitando a ordem proposta pela PNPSA, passa-se a definir o conceito de
ecossistema. Conforme Ferreira (2021b, p. 66):

Os ecossistemas sdo sistemas que abrangem as interacbes complexas e dindmicas
entre 0s seres vivos e ndo vivos em seus ambientes, dos quais o ser humano é parte
integrante. Neles, ha uma combinacdo de efeitos negativos e positivos que déo
equilibrio dindmico e evolutivo aos ambientes. Incluem n&o apenas as intera¢des entre
os seres, mas também entre os fatores fisicos que formam o ambiente.

A lei da PNPSA foi mais sucinta, ao definir ecossistema como “complexo dindmico de
comunidades vegetais, animais e de microrganismos e 0 Seu meio inorganico que interagem
como uma unidade funcional” (Brasil, 2021). Em complemento a conceituacdo de
“ecossistema”, vale trazer a definigdo de “meio” para Francois Ost: 0 conceito de meio é uma
construgdo que corresponde as demandas exigidas pelo entendimento de “natureza como
Projeto” (que ¢ a contribuigdo ou sintese dialética de Ost). Para ele, “meio” ¢é sintetizado um
misto de natureza e cultura, uma interacdo entre mateéria, vida e sentido. Pode-se dizer, portanto,
gue meio € o palco das interacGes reciprocas entre o natural e 0 humano: aquilo no que estamos
imersos, do qual dependemos e sobre o qual temos cada vez mais responsabilidades (Ost, 1995).

Em relagdo aos servicos ecossistémicos, ndo se pode confundi-los com recursos
naturais: enquanto 0s recursos naturais sao estoques de matéria-prima (Ferreira, 2021b), servigo
ecossistémico ¢ “um fluxo de beneficios provido pelos ecossistemas, os quais sdo essenciais
para a sobrevivéncia humana e sustenta¢do do subsistema socioeconémico” (Santos, 2018, p.
95). Nesses termos, percebe-se que o termo “recurso” esta ligado a algo estatico, enquanto o
“servigo ecossistémico” ¢ sempre dindmico, um fluxo, um processo. A lei da PNPSA diferencia
quatro tipos de servigos ecossistémicos, quais sejam: servicos de provisao, servicos de suporte,

servicos de regulacdo, servigos culturais.
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Ferreira (2021a, p. 53) destaca as implicacdes reciprocas entre ecossistema integro e

servigos ecossistémicos, que fornecem condigdes para a correta reproducédo da vida humana:

Os ecossistemas sdo essenciais para a vida humana e a satide ambiental, pois cumprem
funcbes como: purificacdo do ar e da agua, controle de fendmenos climéticos,
manutencdo de solos férteis, reproducdo de espécies da flora pela dispersdo de
sementes e controle de erosdes. Portanto, os servicos ambientais advindos da
biodiversidade preservada permitem que sejam obtidos: adgua pura, regulacdo do
clima, ciclagem de nutrientes, producdo de alimentos, fibras e combustiveis, recursos
genéticos e farmacéuticos, entre outros.

Cita-se dois exemplos de servicos ecossistémicos: (1) a floresta amazoénica preservada
interfere positivamente no clima e no volume de chuvas de todo o Brasil, porque auxilia na
formacédo dos "rios voadores"”, que sao vapores atmosféricos concentrados que viajam sobre as
copas das arvores, formam massas de ar, atravessam os territorios do Brasil e, assim, regulam
as chuvas das mais variadas regides (Ferreira, 2021a, p. 53); (2) a floresta preservada € habitat
de aves insetivoras, que sdo inimigos naturais de pragas agricolas. Essas aves realizam, o
controle biologico desses ambientes. O controle bioldgico de pragas em agroecossistemas é um
importante servico prestado a agricultura pelos ecossistemas naturais. Desse modo, é possivel
reduzir populacgdes de insetos e pragas sem a necessidade de controle quimico (Ferreira, 2021b,
p. 77).

Com relacdo ao conceito de servicos ambientais, a PNPSA os trata como “atividades
individuais ou coletivas que favorecem a manutencéo, a recuperacao ou a melhoria dos servicos
ecossistémicos” (Brasil, 2021). Vé-se que, pela estrutura frasal “atividades individuais ou
coletivas”, os servigos ambientais S840 condutas humanas dirigidas a manejar o meio ambiente
de forma sustentavel, com o fim de ampliar os servigos ecossistémicos (esses sim, prestacdes
da natureza). Ou seja, servicos ambientais sdo atividades humanas destinadas a promover a
manutencdo e aprimoramento da producdo dos beneficios ecossistémicos. Com Correa (2021,
p. 100), vé-se clara a definicdo de servicos ambientais e sua distin¢cdo em relacdo aos servigcos
ecossistémicos:

Servigos ambientais sdo todos aqueles proporcionados pelos agentes econdmicos para
a protecdo e conservacao da natureza, gerados pela agdo humana, como protecdo do
solo, dos recursos hidricos e da biodiversidade, além da regulacéo do clima por meio
do sequestro de carbono.

Aquele que realiza essas atividades de manutencédo, recuperacdo ou melhoria das
condigdes ambientais (servicos ambientais) é chamado de provedor de servigos ambientais e é
remunerado pelo pagador de servicos ambientais (que pode ser o poder publico, organizagéo da
sociedade civil ou agente privado, pessoa fisica ou juridica, de ambito nacional ou

internacional) (Brasil, 2021).
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A figura do pagamento por servicos ambientais aparece no contexto juridico-ambiental
com um propdésito bem definido de religar a protecdo ambiental e a questdo econdmica,
proporcionando incentivos aqueles que direcionam suas condutas no sentido de promover a

sustentabilidade do meio ambiente:

Dentro desse contexto, o pagamento por servicos ambientais (PSA) surge como uma
forma para tentar reduzir os problemas ambientais e proporcionar geragéo de renda para
produtores rurais, comunidades tradicionais, ou toda e qualquer pessoa que deseja
contribuir com a reducdo de impactos ambientais gerados pelas mais diversas causas.
(Correa, 2021, p. 99)

Nesses termos, Correa (2021) refere que o pagamento por servicos ambientais € uma
ferramenta que pretende unir a geracdo de renda com a conservagdo dos recursos naturais, ou
seja, busca-se a valorizacdo (monetaria, inclusive) dos servicos providos pelo meio ambiente.

Nesses termos, a lei da PNPSA conceitua PSA da seguinte forma:

transacdo de natureza voluntaria, mediante a qual um pagador de servigos ambientais
transfere a um provedor desses servicos recursos financeiros ou outra forma de
remuneracdo, nas condicGes acertadas, respeitadas as disposi¢des legais e
regulamentares pertinentes (Brasil, 2021).

Firma-se, portanto, um acordo de vontades sinalagmatico entre as partes (provedor e
pagador), em que se definem as obrigacdes reciprocas. O PSA, como se vera na sequéncia,
baseia-se, principalmente, nos principios econdmicos do direito ambiental, quais sejam,
usuario-pagador e protetor-recebedor. Importante, também, para ter em mente uma clara
imagem do que seja PSA, fazer uma referéncia as san¢des premiais, que estdo na base logica

de sua elaboracéo:

[...] o ordenamento promocional vai muito adiante, uma vez que, nesse caso, a técnica
tipica € “positiva”, isto €, o encorajamento de certas condutas que, para se produzirem,
necessitam das sangdes positivas também ditas premiais. [...] observa-se, porém, o
expediente da "facilitacdo" (por exemplo, uma subvencao) e até prémio (por exemplo,
uma isencao fiscal) para promover as a¢6es desejadas (Ferraz, 1999).

Ferraz (1999) refere que a fungao promocional muda a perspectiva “repressiva” e passa
a trabalhar com técnicas de encorajamento. Em matéria ambiental, “a adocao de medidas de
intervengdo para a implementacdo de politicas ambientais, notadamente a dos incentivos de

cunho fiscal, sdo promotoras de condutas ecologicamente desejaveis” (Modena, 2009, p. 161).

3. Objetivos da Politica Nacional de Pagamento por Servigcos Ambientais

A lei ora analisada elenca um rol de objetivos da politica nacional de PSA. N&o interessa

ao presente manuscrito o debate exaustivo de todos os incisos do artigo 4°, de modo que serdo
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feitos comentérios pontuais aos objetivos reputados como mais significativos (e que ddo conta
de explicitar os fins da PNPSA).

Os objetivos da PNPSA sdo: i) orientar a atuacao do poder publico, das organizagdes da
sociedade civil e dos agentes privados em relagdo ao pagamento por servi¢os ambientais; ii)
estimular a conservagao dos ecossistemas; iii) valorizar econémica, social e culturalmente os
Servigos ecossistémicos; iv) evitar a perda de vegetacdo nativa, a fragmentacdo de habitats , a
desertificacdo e outros processos de degradacdo dos ecossistemas nativos e fomentar a
conservacao sistémica da paisagem; v) incentivar medidas para garantir a seguranca hidrica em
regides submetidas a escassez de agua; vi) contribuir para a regulacéo do clima e a reducéo de
emissdes advindas de desmatamento e degradacgdo florestal; vii) reconhecer as iniciativas
individuais ou coletivas que favorecam a manutencéo, a recuperacao ou a melhoria dos servigos
ecossistémicos; viii) estimular a elaboracdo e a execucdo de projetos privados voluntarios de
provimento e pagamento por servicos ambientais; ix) estimular a pesquisa cientifica relativa a
valoragéo dos servigos ecossistémicos e ao desenvolvimento de metodologias de execugéo; x)
assegurar a transparéncia das informacfes relativas a prestacdo de servigos ambientais; Xi)
estabelecer mecanismos de gestdo de dados e informagdes necessarios a implantacdo e ao
monitoramento de acdes para a plena execugédo dos servigos ambientais; xii) incentivar o setor
privado a incorporar a medicao das perdas ou ganhos dos servigos ecossistémicos nas cadeias
produtivas vinculadas aos seus negdcios; xiii) incentivar a criagdo de um mercado de servigos
ambientais; e xix) fomentar o desenvolvimento sustentavel (Brasil, 2021).

Entre os objetivos, fica claro que ha interesse na promocdo do equilibrio dos
ecossistemas (vegetacdo nativa, biodiversidade, recursos hidricos, patriménio genético) sem
olvidar da importancia das atividades econdmicas para a economia interna. Estes desideratos
sdo bem sintetizados pela expressao “desenvolvimento sustentavel”, que, alias, esta inserida no
rol dos objetivos. Muito embora as “estratégias de poder da ordem econémica dominante”
tenham transformado o discurso ambiental critico, “submetendo-0 aos ditames da globalizacéo
econémica” (Leff, 2011, p.18-19), por meio de estrateégias voltadas a apropriacao dos recursos
naturais, o termo “desenvolvimento sustentavel” constitui, em certo sentido, uma base para
todas as a¢Oes da comunidade internacional.

N&o por acaso, a Agenda 2030 estabelece os 17 objetivos do desenvolvimento
sustentavel, incluindo sob o “guarda-chuva” da sustentabilidade até mesmo questdes de género,
combate & fome, paz e seguranca, dentre outras. Também ndo por acaso, denuncia-se o “miro
do desenvolvimento sustentavel” (Montibeller-Filho, 2008) ou a “desgovernanca mundial da

sustentabilidade” (Veiga, 2013). Fato é que o discurso da sustentabilidade, que nunca ofereceu
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justificativa crivel para a “capacidade de internaliza¢ao das condigdes ecologicas e sociais |...]
pelo sistema economico” (Leff, 2011, 19-20) é, ao mesmo tempo, a lingua franca para a
discussdo ambiental. Dessa maneira, o esforco critico deve ser pela traducédo desta no¢do em
conteudos concretos. Essa discussao, cujo aprofundamento ndo cabe aqui neste texto, deve ser
mencionada por sua relevancia. Para avaliar o potencial do PSA em termos de sustentabilidade,
é preciso que haja um acordo minimo sobre o que é sustentabilidade ou desenvolvimento
sustentavel, mas este conteudo € profundamente politico.

De toda forma, como a matéria e a legislacdo que versa sobre pagamento por servicos
ambientais sdo muito recentes, faz parte da politica nacional a valorizacao e, inclusive, difusdo
de informacdes sobre as formas de PSA, para que se crie um sélido mercado em torno do setor.
A intencdo da lei é conferir autonomia ao setor privado, com o estimulo de iniciativas
(individuais e coletivas) e reconhecimento de projetos voluntarios, de forma que o Estado seja
um garantidor e promotor da politica, ndo obstante a possibilidade de sua participacdo direta
como pagador de servigcos ambientais.

Destaca-se que a politica nacional de pagamento por servicos ambientais deve ser
integrada com outras politicas ambientais em vigor, sendo gerenciada, em Gltima instancia, pelo
6rgdo central do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Brasil, 2021), que, em 2024, é o
Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima (Brasil, 2024). Dessa forma, a PNPSA
mostra-se formalmente integrada ao ordenamento juridico nacional, ndo apresentando

contradi¢Ges formais com relacdo a estes diplomas.

4. Diretrizes da Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais

As diretrizes da PNPSA sdo: i) o atendimento aos principios do provedor-recebedor e
do usuério-pagador; ii) o reconhecimento de que a manutencdo dos servigcos ecossistémicos
contribuem para a qualidade de vida da populacao; iii) a utilizacdo do pagamento por servicos
ambientais como instrumento de promoc¢édo do desenvolvimento social, ambiental, econdmico
e cultural das populagdes; iv) a complementaridade do pagamento por servigos ambientais em
relacdo aos instrumentos de comando e controle relacionados a conservagdo do meio ambiente;
V) a integragdo e a coordenagdo das politicas de meio ambiente com vistas & manutencdo dos
servicos ecossistémicos; vi) a complementaridade entre programas de PSA implantados pelos
entes federativos e iniciativa privada, consideradas as especificidades socioambientais dos
diferentes biomas; vii) o reconhecimento do setor privado, das Oscip e de outras organizac¢des
ndo governamentais como organizadores, financiadores e gestores de projetos de pagamento

por servicos ambientais, paralelamente ao setor publico, e como indutores de mercados
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voluntarios; viii) a publicidade, a transparéncia e o controle social nas relagdes entre o pagador
e 0 provedor dos servicos ambientais prestados; ix) a adequacdo do imovel rural e urbano a
legislacdo ambiental; x) o aprimoramento dos métodos de monitoramento, de verificacdo, de
avaliacdo e de certificacdo dos servicos ambientais prestados; xi) o resguardo da
proporcionalidade no pagamento por servicos ambientais prestados; e xii) a incluséo
socioecondmica e a regularizacdo ambiental de populagGes rurais em situagdo de
vulnerabilidade (Brasil, 2021).

Nas diretrizes da PNPSA, ha um refor¢o para que se apliqguem os principios que buscam
onerar ou premiar os participantes do mercado com base em suas atividades: premia-se aquele
que restaura e promove 0 manejo sustentavel de seus negdcios (provedor-recebedor), ao mesmo
tempo que busca tornar dispendiosa a atividade daquele que utiliza os servi¢os e bens
ambientais (usuario-pagador), de modo a valorizar os servigos ambientais e reiterar a

necessidade de incluir as externalidades nos calculos econémicos. E importante observar que:

[...] externalidade negativa ¢ tudo aquilo que o sistema econdmico “descarta” do
processo produtivo, objetivando minimizar custos, otimizando a produgdo e
maximizando o lucro. O custo social e ambiental néo é considerado no preco final do
produto, de modo que se privatiza o lucro e se socializa o dano. Quando o custo de
despoluicdo de um rio, por exemplo, ndo é considerado no prego final dos produtos
de um curtume que despeja seus efluentes sem tratamento no manancial, verifica-se
uma externalidade negativa (polui¢éo do rio) (Altmann, 2009, p. 65).

No inciso Il, do artigo 5, da PNPSA, reconhece-se o liame existente entre qualidade
ambiental e qualidade de vida da populagdo. Sobre este ponto, cabe frisar a relagéo entre 0 meio
ambiente equilibrado e o bem-estar social: alguns autores estabelecem correlagfes entre crises
ecologicas e crises de civilizacdo. Essas constatacdes se coadunam perfeitamente com a ideia
de meio em Francois Ost, que é o locus de interacdo entre natureza e cultura. Ora, se N0 meio
h& interacdo entre o natural e 0 humano, interacdo (reciproca) verdadeira, nada mais justo do
que concluir que onde ha crise civilizatoria ha, também, crise ecologica (Ost, 1995). No registro
do projeto para o meio, o jurista dird “patriménio comum”, o economista calculard o
“desenvolvimento sustentdvel” e o moralista pensard a “responsabilidade pelas futuras
geracdes” (Ost, 1995).

No inciso Ill, do artigo 5, da PNPSA, ha uma preocupacdo importante no sentido de
tornar o PSA um instrumento de promoc¢do do desenvolvimento sociocultural das populagdes
tradicionais e povos indigenas. Cita-se, nessa linha, o decreto 7.747 de 5 de junho de 2012, que
dispde sobre a Politica Nacional de Gestéo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas. Em seu

artigo 3°, inciso XII hé o “reconhecimento dos direitos dos povos indigenas relativos a servicos
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ambientais em fungdo da protecdo, conservacdo, recuperagdo e uso sustentavel dos recursos
naturais que promovem em suas terras, nos termos da legislacao vigente” (Brasil, 2012).

No inciso 1V, do artigo 5, da PNPSA, vislumbra-se a necessidade de complementar os
ja estabelecidos institutos ambientais de comando e controle com uma estrutural promocional

do Direito (sangdes premiais). Nesses termos, para Altmann (2009, p. 93):

O sistema de pagamento por servicos ambientais é uma estratégia de incentivo
positivo que conota a funcdo promocional do Direito. O Brasil tem a estrutura de seu
Direito Ambiental focada em instrumentos de comando-e-controle. Ainda que o
Direito Ambiental patrio esteja em construcdo, é cedico que os instrumentos de
comando-e-controle ndo alcan¢aram no Pais a efetividade necessaria para fazer frente
aos complexos problemas oriundos do conflito entre o crescimento econdmico e a
preservacdo do meio ambiente.

De fato, em muitas situacfes, instrumentos de carater repressivo tendem a ser
ineficientes, seja pela necessidade de manutencdo de um oneroso quadro de agentes
fiscalizadores, seja pelas relagdes "econdmicas” dos cidaddos administrados. De maneira geral,
as diretrizes apontam no sentido da integracdo, complementaridade e cooperacao, reconhecendo
a importancia de todos os entes federativos e da iniciativa privada na construcdo da PNPSA e
de um “mercado ético”, que ha de florescer a partir do entendimento do meio ambiente como

um valor.

5. Principios da Politica Nacional de Pagamento por Servi¢cos Ambientais

Em relacdo aos principios que orientam a Politica Nacional de Pagamento por Servicos
Ambientais é possivel citar aqueles que estdo expressos no texto legal e aqueles que decorrem
da aplicacdo l6gica do instituto. Os primeiros estdo previstos no inciso | do artigo 5° da Lei da
PNPSA, que dispde que € diretriz da aludida politica “o atendimento aos principios do
provedor-recebedor e do usuario-pagador” (Brasil, 2021).

A lei fala tanto do principio do usuario-pagador quanto do do provedor-recebedor, que
também é conhecido como protetor-recebedor. Todavia, falar desses dois principios implica
necessariamente abordar o principio do poluidor-pagador, na medida em que existe uma ideia
de complementaridade entre eles, especialmente porque ambos tratam da questéo de internalizar
as externalidades da atividade poluidora.

Tem-se como objetivo do principio do poluidor-pagador desonerar a coletividade dos
custos da degradacdo ambiental, no sentido de fazer o agente poluidor arcar com as
externalidades negativas de seu empreendimento. Com isso, refuta-se a aparente gratuidade dos

bens e servigos ecossistémicos e afirma-se a premissa de que economia e ecologia ndo sdo
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matérias antitéticas (Silveira, 2014). Se a economia é contraria aos dados e principios basicos
da ecologia, é sinal de que a visdo econdémica em questdo estd equivocada. A ecologia deve
servir como critério fundamental para o calculo econémico.

Partindo da ideia de externalidade negativa, o principio do poluidor-pagador visa
justamente internalizar nas préticas produtivas, e em consequéncia, no preco dos produtos e
servicos, os custos ecologicos do empreendimento, de forma que ndo seja a sociedade
compelida a suportar de forma injusta tais custos. A ideia do principio € vincular juridicamente
o0 gerador dos custos ambientais, independentemente de ser ele o fornecedor ou o consumidor,
com o objetivo de responsabiliza-lo, para que arque com 0s custos ecoldgicos, exonerando-se
a sociedade do encargo (Sarlet; Fensterseifer, 2022).

Em paralelo ao poluidor-pagador, ha o principio do usuario-pagador, haja vista que ndo
é apenas o fornecedor de bens e servicos de consumo o responsavel pela degradacdo dos
ecossistemas. Também é necessario impor responsabilidades ao consumidor ou usuério de tais
produtos ou servigos. Assim, o principio do usuario-pagador vem justamente para orientar
normativamente o usuario de recursos naturais no sentido de adequar suas praticas de consumo
ao uso racional e sustentavel, bem como a ampliacdo do uso de tecnologias limpas (Sarlet;
Fensterseifer, 2022).

Esses dois principios, como visto, seguem a l6gica de internalizar as externalidades
negativas. O principio do protetor-receber, ao contrério, visa internalizar as externalidades

positivas. Nas palavras de Rech (2012, pag. 1046):

[...] Tanto o principio do poluidor-pagador, quanto o principio do usuério-pagador
buscam dar um valor econdmico ao meio ambiente, punindo pecuniariamente quem
polui e cobrando pelo uso dos meios naturais. Mas quem preserva nada recebe pelo
servico que presta. Recentemente, surgiu o principio do protetor-recebedor, que busca
valorizar os servicos prestados a sociedade por aqueles que zelam, cuidam e protegem
0 meio ambiente. O principio do protetor-recebedor busca o pagamento por servigos
ambientais, como uma forma mais eficaz de multiplicar agentes motivados a preservar
a natureza, para que ela continue prestando servicos indispensaveis a preservacao da
biodiversidade e da propria dignidade humana.

O principio do provedor-recebedor, cuja expressao maxima talvez seja a sistematica do
pagamento por servicos ambientais, tem o sentido de retribuir aquele agente que preserva o
meio ambiente, para além das exigéncias legais. Todavia, além desses principios, ainda ha que
se considerar, pelo menos, a aplicagdo dos principios da fungdo social da propriedade e do
desenvolvimento sustentavel.

O principio do desenvolvimento sustentavel, de forma sucinta, trata da compatibilizacéo
dos trés aspectos mais importantes para o0 desenvolvimento da sociedade, quais sejam, 0

econémico, social e ambiental. Dessa forma, se busca equalizar e conciliar os trés elementos,
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de modo a promover uma economia ndo degradadora dos recursos naturais, com o fim de
preserva-los para as geracdes futuras. A figura do pagamento por servigos ambientais vem nessa
linha, gerando desenvolvimento econémico e retribuindo financeiramente quem preserva o
meio ambiente (Maganhini, 2016).

Por fim, em relagdo a funcéo social da propriedade, trata-se de um principio positivado
na Constituicdo Federal em seu artigo 5°, inciso XXII1. A funcéo social da propriedade também
é, por forca do artigo 170, inciso 111, do mesmo diploma, principio geral da atividade econdmica
(Brasil, 1988). Em relacdo a esse instituto, pode-se dizer que se trata da legitimacdo da
propriedade, pois visa a compatibilizagio entre o interesse privado e o coletivo, concretizando,
dessa forma, o desenvolvimento sustentavel e balizando o direito de propriedade a certas
diretrizes econdmicas, ambientais e sociais (Maganhini, 2016).

Assim, o principio do protetor-recebedor (ou do provedor-recebedor, no contexto da lei
da PNPSA) possui grande potencial, e contém em si uma verdade, no plano conceitual, de que
aquele que age em favor da preservacao ambiental deve ser beneficiado, ao menos em contextos
de calculo econémico. Nao obstante, assim como o principio do poluidor pagador padece de
um grave déficit de concretizacdo, é necessario avaliar o principio do protetor-recebedor
sociologicamente, sob 0 ponto de vista de seu uso pratico em politicas pablicas e no contencioso

administrativo e judicial.

6. Modalidades de Pagamentos por Servigos Ambientais

O artigo 3° da Lei que inaugura a Politica Nacional de Pagamento por Servicos
Ambientais estabelece algumas modalidades de pagamento por Servigos Ambientais, deixando
claro, entretanto, que se trata de um rol exemplificativo. S&o previstas as modalidades de: i)
pagamento direto, monetario ou ndo monetario; ii) prestacdo de melhorias sociais a
comunidades rurais e urbanas; iii) compensagéo vinculada a certificado de reducdo de emissoes
por desmatamento e degradacéo; iv) titulos verdes (green bonds); v) comodato; e vi) a cota de
reserva ambiental (CRA), instituida pela Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012. O paragrafo 1°
é claro ao estabelecer que outras modalidades de pagamento por servi¢os ambientais poderdo
ser estabelecidas por atos normativos do 6rgao gestor da PNPSA. Outrossim, o paragrafo 2°
salienta que as modalidades de pagamento deverdo ser previamente pactuadas entre pagadores
e provedores de servigcos ambientais.

O pagamento direto é a forma mais 6bvia de PSA. O pagamento pode ser realizado por
qualquer pagador, pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado. Tanto o pagamento

ndo monetario como a “prestagdo de melhorias sociais a comunidades rurais e urbanas” ja
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vinham sendo utilizados, em casos isolados, antes da Lei da PNPSA, a exemplo do Projeto de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (PDRS) Microbacias Il, no Estado de Sdo Paulo. A
recompensa pelo servigco dava-se por meio de repasse, aos agricultores beneficiarios, por meio
de compra de “equipamentos de uso individual ou coletivo, materiais de consumo, realizagao
de obras em espaco fisico para uso coletivo da organizacdo, contratacdo de assisténcia técnica
e cursos, mudas e substratos” (Melo; Gonzalez, 2017, p. 32). Este tipo de recompensa pode
fazer muito mais sentido ndo apenas para pequenos produtores rurais, mas, por exemplo, para
indigenas e quilombolas, e, de modo geral, populacdes interessadas na manutencao do seu modo
de vida tradicional, para as quais 0 pagamento monetario faz pouco ou nenhum sentido.

Nota-se que a legislag@o inclui os “green bonds” ou titulos verdes como método de
pagamento por servigos ambientais. Para a International Capital Markets Association (ICMA,
2018, p. 3-4), green bonds sao qualquer espécie de titulos financeiros em que 0s recursos serdo
aplicados exclusivamente para financiar ou refinanciar “projetos verdes elegiveis”, sejam
parciais ou totais, novos e/ou ja existentes, desde que alinhados com os “principios” da pratica
de titulos verdes. Assim, seriam projetos elegiveis, em uma listagem exemplificativa: projetos
de energias renovaveis, de eficiéncias energética, de prevencédo e controle da poluicdo, gestdo
ambiental sustentavel, conservacdo da biodiversidade terrestre e marinha, transporte limpo,
gestdo sustentavel de recursos hidricos, economia circular ou ecoeficiente, infraestrutura verde,
dentre outros.

A compensacdo vinculada a certificado de reducdo de emissdes por desmatamento e
degradacdo relaciona-se diretamente as politicas de mudancas climaticas, cuja avaliacdo de
eficacia mereceria um trabalho a parte. Outra importante interseccdo entre regimes legais é a
insercdo da Cota de Reserva Ambiental (CRA), instituida pelo novo Cddigo Florestal, como
modalidade de PSA. Sobre este tema, vale referir que a constitucionalidade da CRA foi objeto
de controle e, no julgamento das ADIs 4901 e 4937, além da ADC 42, definiu-se que o artigo
44 do Cadigo Florestal, que inaugura a modalidade, foi declarado constitucional. No entanto,
ao artigo 48, § 2° foi concedida interpretacdo conforme a Constituicdo, de forma a permitir
compensagdo apenas entre areas com “identidade ecoldgica”. O critério fundamental para a
compensacao € o bioma, de maneira que areas com cobertura vegetal caracteristica de biomas
diferentes ndo sdo compensaveis.

Em relacdo a Cota de Reserva Ambiental, trata-se de titulo nominativo representativo
de &rea com vegetacdo nativa, existente ou em processo de recuperacao, (i) sob regime de
serviddo ambiental; (ii) correspondente a area de Reserva Legal instituida voluntariamente

sobre a vegetacdo que exceder os percentuais exigidos no art. 12 do Codigo Florestal; (iii)
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protegida na forma de Reserva Particular do Patrimonio Natural, e; (iv) existente em
propriedade rural localizada no interior de Unidade de Conservacdo de dominio publico que
ainda ndo tenha sido desapropriada. (Brasil, 2012).

Ainda, conforme o Cédigo Florestal, artigo 44, § 1°, é importante referir que a emissao
da CRA sera feita mediante requerimento do proprietario, apos inclusdo do imével no CAR e
laudo comprobatorio emitido pelo préprio érgdo ambiental ou por entidade credenciada,
assegurado o controle do 6rgdo federal competente do Sisnama, na forma de ato do Chefe do
Poder Executivo. Além disso, conforme § 2° do mesmo artigo, ela ndo serd emitida com base
em vegetacdo nativa localizada em area de Reserva Particular do Patriménio Natural instituida
em sobreposicdo a Reserva Legal do imével (Brasil, 2012).

A CRA sera emitida pelo 6rgdo competente do Sisnama em favor de proprietario de
imovel incluido no CAR que mantenha area nas condi¢cdes acima, sendo que cada cota
corresponderd a um hectare de area com vegetacdo nativa primaria ou com vegetacdo
secundaria em qualquer estagio de regeneracdo ou recomposicao, ou de areas de recomposi¢ao
mediante reflorestamento com espécies nativas (Brasil, 2012).

O valor econdmico da Cota de Reserva Ambiental esta no fato de que ela pode ser
transferida, onerosa ou gratuitamente, a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado,
mediante termo assinado pelo titular da CRA e pelo adquirente. Porém, a utilizacdo de CRA
para compensacdo da Reserva Legal sera averbada na matricula do imével no qual se situa a
area vinculada ao titulo e na do imoével beneficiario da compensacéo (Brasil, 2012) e, conforme
julgamento das ADIs 4901 e 4937, além da ADC 42, para que seja permitida a compensacao
entre areas, elas devem possuir identidade ecoldgica.

7. Algumas objecOes ao PSA

O instrumento do PSA pode ser criticado de diversas maneiras. Ndo é objetivo deste
texto enfrentar estes argumentos, que merecem, cada qual, estudos aprofundados, com as
devidas referéncias, argumentos e contra-argumentos. N&o obstante, sdo anotados a seguir, de
maneira resumida, algumas destas objecdes, para fins de explicitar algumas das limitagdes da
analise empreendida acima sobre a coeréncia entre os principios, diretrizes e fundamentos do
PSA e a principiologia do direito ambiental.

Uma objecao fundamental aos mecanismos de PSA seria, certamente, a insuficiéncia de
uma solucgdo fragmentaria e orientada ao mercado para resolver problemas ambientais cronicos,
estruturais e de grande monta, que necessitam politicas publicas e acBes firmes dos entes

administrativos e da comunidade internacional. Ndo se pode resolver o colapso da
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biodiversidade, por exemplo, com “servigos ambientais” ocasionais e dependentes do interesse
individual de provedores e pagadores. Certos assuntos nao se resolvem por contrato, mas por
normas impositivas, rigorosas e de grande amplitude.

Outra objecdo, que dialoga com a primeira, seria a possibilidade de que os créditos de
carbono, as cotas de reserva ambiental, as sistematicas de pagamento por servi¢os ambientais e
outros instrumentos analogos, que primam por uma légica econémica, possam constituir, ao
fim e ao cabo, apenas novas formas de investimento lucrativo, sem que as raizes do problema
ambiental sejam enfrentadas. O interesse dos principais atores por tras dessas politicas, a parte
as boas intengdes de muitos, seria tdo somente criar nichos de mercado, novos instrumentos
econdmicos com 0 mesmo objetivo de sempre, porém tingidos de verde.

Em extenso estudo, Melo (2016, p. 429-434) sustenta a impossibilidade de
concretizacdo do principio do poluidor-pagador por completo, por meio de solugbes de PSA ou
analogas, “uma vez que existe a limitacdo fisica de internalizacdo das externalidades negativas
em oposicao ao ideal de crescimento infinito da produgdo econdmica”, e que as desigualdades
no plano das relagcdes internacionais sdo agravadas. Nota a autora que as praticas vigentes de
valoracdo tém enfatizado a dimensdo econémica “relacionada as preferéncias e utilidades para
os individuos e deixado de considerar outros valores associados”, pois “foram concebidos a
partir da logica individualista-utilitarista da Economia Ambiental”. Ainda ndo sera possivel a
internalizagédo dessas externalidades positivas pelo sistema econdmico uma vez que a oferta de
servicos ambientais € maior do que a demanda de pagar por eles; ou seja, trata-se de um dbice
inerente a prépria l6gica econbmica, sem avancar para consideracfes de ordem ética ou politica,
por exemplo. A autora conclui, ao cabo, que, muito embora venha sendo tratado por muitos
autores como uma panaceia, 0 PSA ndo é capaz de arcar com a tarefa de protecdo dos servicos

ecossistémicos no atual contexto da crise ambiental; porém, ndo deixa de notar que

[...] apontar as suas limitagfes ndo quer dizer que o instrumento ndo possa contribuir,
ainda que minimamente, para a protecdo dos servigcos ecossistémicos em alguns
exemplos de sua aplicacdo, haja vista a peculiaridade de cada contexto. Desta forma,
em algumas situacdes, a existéncia de experiéncias de remuneracdo por servicos
ambientais pode representar avancos em detrimento das praticas de degradagdo que
preponderavam. No entanto, conhecendo as suas limitacGes em uma perspectiva mais
geral, ndao ha como assegurar que signifique a manutencdo da protecdo ambiental ao
longo do tempo (Melo, 2016 p. 434).

Cabe afirmar, também, que o PSA, ao valorizar a logica do contrato, o primado do
interesse individual e o ethos da troca de equivalentes, recusa a sabedoria das populagdes
tradicionais, que véem o ambiente como figura sagrada e valorizam o ethos da harmonia e do

bem-viver. Isso seria equivalente, de um certo ponto de vista, a buscar solugdes para 0s
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problemas ambientais a partir da mesma racionalidade que, a rigor, os causou. Ademais, 0
PSA, como toda solugdo de indole contratual, pode ser utilizada como instrumento para a
obtencdo de vantagens que contradizem a propria razio de ser do instituto. E o caso do que
Packer (2015, p.151) denuncia como compra de direitos de direitos de usufruto de terra indigena
mascarada de agdes de PSA.

H& objecbes, ainda, de ordem pragmética: ainda que o PSA tenha potencial como
instrumento, outra coisa é coloca-lo em pratica. De fato, a eficacia do instrumento para aquilo
a que se propde — em ultima andlise, fomentar o desenvolvimento sustentavel, como afirma o
art. 4°, XIV, da Lei 14.119/2024 — s6 poderéa ser avaliada ao longo do tempo, por meio de
estudos empiricos que revelam como o instrumento foi implementado na realidade brasileira.
Muito embora estudos como este ja sejam realizados ha algum tempo (cf., por exemplo,
Pagliola, 2013), 0 meio académico possui a tarefa fundamental de produzir mais estudos sobre
casos de PSA, os quais fornecerdo subsidios para uma avaliacdo mais abrangente e conceitual,
que ndo despreze nem supervalorize solucGes casuisticas.

O momento atual, em que ha consciéncia coletiva da finitude dos recursos naturais, dos
impactos das mudancas climaticas antropogénicas e da perda acelerada da biodiversidade,
coloca os seres humanos e instituicGes em situacdo de responsabilidade ética para com 0s rumos
do planeta. Ha que se projetar o futuro a partir das lentes de uma natureza-projeto, na acepgao
de Ost (1995). Este planejar o futuro ndo pode depender apenas das relagdes de mercado: dada
a magnitude dos impactos ambientais e das medidas necessarias para conté-los é preciso
encontrar solugdes no plano institucional, sobretudo de politicas publicas e a¢fes de cooperacéo
internacional. N&o obstante, a esfera econdmica, particularmente a esfera econdmica privada,
tem seu papel a desempenhar, e ndo se pode subestimar o potencial, tanto negativo como

positivo, do discurso da natureza-valor.

8. Conclusbes

Os sistemas de pagamento de servigos ambientais surgem na esteira de um discurso
sobre renovacdo do Direito, que ndo estaria mais completamente dependente de suas fungdes
repressivas, vinculadas ao paradigma do comando e controle, e sim capaz de apelar ao proprio
interesse dos individuos e empresas. Passa-se a trabalhar a partir do chamamento, por meio de
incentivos, as pessoas de direito privado, promovendo-se estruturas promocionais, pautadas na
sancdo premial, com o intuito de religar interesses econdmicos e ambientais, tal como anuncia

a vaga (e altamente controversa) no¢do de desenvolvimento sustentavel.
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A PNPSA fornece os instrumentos juridicos para o fortalecimento de um “mercado
sustentavel”, conforme os objetivos e diretrizes referidas acima. Retomando as discussoes
introdutorias, o instituto do pagamento por servicos ambientais seria, nesta perspectiva, uma
ferramenta capaz de fazer avancar a agenda ambiental, encarando o Brasil como “paraiso
restauravel”, para pegar de empréstimo a imagem de Caldeira et al. (2020). E nesta linha que
Elizabeth Carvalhaes, em uma entrevista para a revista “Epoca Negocios”, vé as potencialidades
do territdrio brasileiro e refere que nunca se precisou tanto das florestas brasileiras. O mercado
dos créditos de carbono, para ela, transformara o Brasil “no maior exportador mundial de
servigos ambientais” (Caldeira et al., 2020).

O instituto do PSA torna instrumental o “principio do protetor-recebedor”, como
imagem de espelho do principio do poluidor-pagador, de forma a premiar as externalidades
positivas produzidas na atividade desenvolvida pelo agente provedor de servicos ambientais.
Outrossim, trata-se de instituto do qual se espera a equaliza¢do dos aspectos sociais, ambientais
e econdmicos do desenvolvimento sustentavel, ao mesmo tempo em que a fungéo social da
propriedade assume papel de protagonismo. Vale ressaltar que a cota de reserva ambiental,
enquanto modalidade de PSA, faz uma interessante articulacdo entre o chamado “Cddigo
Florestal” e a Lei da PNPSA, possibilitando o aumento da renda do ator social, que, além de
preservar aquilo que a lei estabelece como o minimo, promove um “servigo” que repercute
positivamente para toda a sociedade. Nesses termos, cada vez mais atual é a provocacdo
“queimar floresta ¢ queimar dinheiro”, referida no topico introdutério.

A analise empreendida neste trabalho permite concluir pela coeréncia formal e
normativa entre a legislagdo que institui 0 PSA, mormente seus conceitos, objetivos e diretrizes,
e 0s principios do direito ambiental — sobretudo, os principios do poluidor-pagador, protetor-
recebedor, desenvolvimento sustentavel e a funcdo socioambiental da propriedade. N&o
obstante, isso ndo é suficiente, por si sO, para assegurar que a metodologia de PSA resultara em
uma relacdo sustentavel entre sociedade, economia e meio ambiente. O PSA néo pode ser lido
como solucéo definitiva para a crise ambiental, pois possui claras limitagdes. O quanto este
instrumento ira colaborar, pontualmente, com a melhoria das condi¢cdes ambientais no Brasil €
algo dificil de prever com exatid&o.

A guisa de conclusio, sustenta-se que a prova da realidade é o parametro Gltimo pelo
qual a PNPSA deve ser avaliada. Se existem justificativas racionais para sustentar que esta
politica é formalmente compativel com a Constituicdo Federal, bem como com os principios
consagrados do Direito Ambiental, pode-se afirmar, por outro lado, que hd uma série de

objec0es as potencialidades da via contratual para a solucdo dos problemas ambientais, as quais
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exigem debate muito mais aprofundado e interdisciplinar do que a coeréncia principioldgica
formal. Portanto, apenas diante da avaliagdo abrangente dos seus resultados concretos —
abrangente, diz-se, porque resultados positivos pontuais existem — serd possivel afirmar que a
PNPSA atende aos objetivos, principios e fundamentos explicitados em lei e contribui

decisivamente para a sustentabilidade social e ecoldgica.
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