PRINCIP1O DO PRESERVADOR-RECEBEDOR: CONTRIBUICOES PARA A
CONSOLIDACAO DE UM NOVO PRINCIPIO DE DIREITO AMBIENTAL A
PARTIR DO SISTEMA DE PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS

ALEXANDRE ALTMANN!

Sumario: Introducdo. 1. Servigcos Ecossistémicos e a valoracdo da biodiversidade e dos
ecossistemas. 2. Pagamento por Servicos Ambientais. 2.1 Conceito de Pagamento por
Servicos Ambientais. 2.2 A natureza juridica do Pagamento por Servicos Ambientais. 3.

O Principio do Preservador-Recebedor. Consideragdes Finais. Referéncias.

Introducéo

O Direito Ambiental brasileiro, desde sua concepc¢do nos anos 1970, esteve
voltado para instrumentos de comando e controle. Nesta seara, a legislacdo patria
evoluiu e alcancou bons resultados em termos de preservacdo do meio ambiente. No
entanto, a sustentabilidade ambiental é um desafio que depende do empenho de toda a
sociedade. As normas ambientais focados em comando em controle demonstraram
sérias limitacOes e a efetividade dessas normas ¢ atualmente questionada.

Grande avanco foi experimentado com o Principio do Poluidor-Pagador. Esse
principio, que tem como base a ldgica econdmica, obriga o poluidor a internalizar as
externalidades negativas. Ou seja, o poluidor devera arcar com 0s custos da poluicédo
que gera. Esse principio foi idealizado na Conferéncia de Estocolmo de 1972 e, desde
entdo, recepcionado pelas normas de Direito Ambiental de diversos paises. O Brasil
adota esse principio na Politica Nacional do Meio Ambiente (L. 6.938/81) e,
posteriormente na Constituicdo Federal.

Ja o Principio do Usuério-Pagador, que deriva do Principio do Poluidor-
Pagador, indica que aqueles que fazem uso dos recursos naturais e Servigos
ecossistémicos devem pagar pela quantidade/qualidade utilizada. O melhor exemplo
disso na legislagdo ambiental brasileira é a cobranca pelo uso dos recursos hidricos,

instrumento da Politica Nacional de Recursos Hidricos (art. 5°, IV da Lei 9.433/97).
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Importante anotar que os principios do poluidor-pagador e do usuario-pagador
orientam, mormente, 0s instrumentos de comando e controle. Em vista das limitagdes
dos atuais instrumentos de tutela ambiental, a doutrina e a pratica buscam solug¢des mais
efetivas. Muitos paises estdo investindo em instrumentos econdmicos para promover a
melhoria da qualidade ambiental. Podemos citar como exemplos os ecosubsidios, 0s
tributos (ou isengdes desses) com finalidades ambientais, o acesso facilitado ao crédito e
0 Pagamento por Servigos Ambientais.

A ldgica dos instrumentos econdmicos de incentivo € o0 encorajamento as
condutas ambientalmente sustentaveis (a0 oposto dos instrumentos de comando e
controle que desencorajam condutas danosas ao meio ambiente). O Direito Ambiental,
deste modo, assume outra fungdo: de incentivar, de promover condutas. E o que a
doutrina denomina de a funcéo promocional do direito. Essa funcdo promocional, ainda
que diametralmente distinta da funcédo tradicional do direito (i.e., a funcdo repressora)
Ihe é complementar.

Para orientar os instrumentos de Direito Ambiental baseados em incentivos as
condutas ambientalmente sustentaveis, discute-se a ado¢do de um novo principio: o
Principio do Preservador-Recebedor. Esse novo principio tem como ideia central
conferir uma retribuicdo aqueles que se empenham na melhoria da qualidade ambiental.

O principio do preservador-recebedor fundamenta o sistema de Pagamento por
Servicos Ambientais. O conceito de servicos ecossistémicos traz uma nova
racionalidade a questdo ambiental, pois sinaliza que a natureza preservada também
fornece beneficios ao homem. Assim, quem preserva 0s ecossistemas, garantindo o
fluxo de servigcos ecossistémicos, merece uma retribuicdo de quem se utiliza desses
servicos. O presente trabalho pretende realizar, inicialmente, uma abordagem dos
servicos ecossistémicos e do sistema de Pagamento por Servicos Ambientais para, em
seguida, trazer elementos que contribuam para a melhor compreensao do Principio do

Preservador-Recebedor.

1. Servicos Ecossistémicos e a valoragao da biodiversidade e dos ecossistemas

O meio ambiente foi percebido pelo ciclo econdémico classico como uma fonte
de recursos naturais inesgotavel e para aproveitamento imediato. Importante lembrar
que a economia classica ocupava-se apenas com a producdo, distribuicdo e consumo. As

estratégias de utilizacdo destes recursos em proveito humano basearam-se nessas



premissas. A propria nocdo de natureza e a percepcdo do ambiente natural na
modernidade induziam a ideia de que ndo havia nada nele sendo recursos a serem
aproveitados pelo homem. Ou seja, o valor de uso vislumbrado na natureza era o valor
de uso direto.

Muito embora a utilizacdo destes recursos tenha sustentado e melhorado a vida
de bilhGes de pessoas no mundo, verificou-se um enfraquecimento na capacidade da
natureza de prover outros servicos fundamentais, como a purificagdo do ar e da agua,
protecdo contra catastrofes naturais e remedios naturais, conforme demonstrou em
2005 um importante estudo sobre a satide dos ecossistemas do planeta.

De acordo com os principais resultados da Avaliacdo Ecossisttmica do

Milénio:

Nos ultimos 50 anos, o homem modificou os ecossistemas mais rapida e
extensivamente que em qualquer intervalo de tempo equivalente na histéria
da humanidade, na maioria das vezes para suprir rapidamente a crescente
demanda por alimentos, agua potavel, madeira, fibras e combustivel. Isso
acarretou uma perda substancial e, em grande medida, irreversivel, para a
diversidade da vida no planeta.

As mudangas que ocorreram nos ecossistemas contribuiram com ganhos
finais substanciais para o bem-estar humano e o desenvolvimento econémico,
mas esses ganhos foram obtidos a um custo crescente, que incluiu a
degradacdo de muitos servicos dos ecossistemas, maior risco de mudancas
ndo lineares, e exacerbacdo da pobreza para alguns grupos da populacéo.
Esses problemas, a menos que tratados, reduzirdo substancialmente os
beneficios obtidos dos ecossistemas por geragdes futuras.

A degradagdo dos servicos de ecossistemas pode piorar consideravelmente na
primeira metade deste século, representando uma barreira para a consecucao
das Metas de Desenvolvimento do Milénio.

O desafio de reverter a degradacdo dos ecossistemas enquanto se supre
demandas crescentes pode ser parcialmente vencido sob alguns cenarios
considerados pela AM, mas isto envolve mudangas significativas em
politicas, instituicBes e praticas, mudancas estas que ndo estdo em andamento
atualmente. Sao muitas as opgdes para se preservar ou melhorar 0s servigos
especificos a um ecossistema, de forma a reduzir mediagdes negativas ou a
fornecer sinergias positivas com outros servicos dos ecossistemas.>

Transcorridos 40 anos da Conferéncia de Estocolmo e 20 anos da Conferéncia
do Rio de Janeiro, a percepcdo da natureza enquanto recurso natural e a simples

protecdo contra o uso direito ndo sdo mais suficiente para enfrentar a complexa relagdo

2 A “Avaliacio Ecossistémica do Milénio” (AEM), divulgada em 30.03.2005 pela Organizagdo das
Nacdes Unidas, foi realizada por 1.360 cientistas de 95 paises. O estudo indicou que mais de 60% dos
ecossistemas estdo degradados ou sendo utilizados de modo ndo sustentavel. O custo ambiental da
degradacdo de muitos destes ecossistemas ja pode ser percebido pelo colapso dos servigos ambientais

antes prestados pelos mesmos. AEM, 2005. Disponivel em <
http://www.millenniumassessment.org/documents/document.446.aspx.pdf> Acesso 03.out.2012.
3 AEM, 2005. Disponivel em <

http://mww.millenniumassessment.org/documents/document.446.aspx.pdf> Acesso 03.out.2012.



humano-natureza, especialmente no que tange as estratégias de preservacao dessa e do
atendimento das necessidades daquele. O préprio termo desenvolvimento sustentavel,
cunhado sob essa percepcdo de natureza, inclina-se hoje mais para mera retdrica,
deixando de produzir efeitos praticos na preservacdo do meio ambiente, 0 que restou
evidenciado nos acontecimentos e deliberac6es da Rio +20.

O quinto Panorama do Meio Ambiente Global (GEO-5), preparado pelo
Programa das NagOes Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA) para a Rio+20, faz uma
analise cientifica sobre a necessidade urgente de conservacdo dos ecossistemas que

fornecem os servicos ecossistémicos:

As mudangas observadas atualmente no sistema da Terra ndo tém
precedentes na historia humana. Os esfor¢os de desacelerar o ritmo ou
tamanho das mudangas — inclusive maior eficiéncia de recursos e medidas
de mitigacdo — tiveram resultados modestos, mas nao lograram reverter as
mudangas ambientais adversas. Nem seu escopo nem sua Vvelocidade
diminuiram nos Gltimos cinco anos. Ao passo que as pressdes humanas sobre
0 sistema terrestre aceleram, diversos limiares criticos globais, regionais e
locais estdo proximos de serem ultrapassados, ou até ja o foram. Uma vez
ultrapassados, é provavel que ocorram mudancas abruptas e possivelmente
irreversiveis as funcbes que sustentam a vida do planeta, com implica¢des
adversas significativas para o bem-estar humano.”

A adocdo da abordagem da natureza enquanto prestadora de servigcos
ecossistémicos — em qualquer modelo de desenvolvimento que se pretenda — é urgente
para evitar que tais servigos sejam inviabilizados, haja vistas que atualmente eles
continuam sendo percebidos como livres pela economia. E imperioso observar que, se a
qualidade de vida da humanidade melhorou nos Gltimos 50 ou 100 anos, isso s6 foi
possivel mediante profundas alteragbes no ambiente natural. E, além disso, €
fundamental lembrar o bem-estar da Humanidade esta intrinsecamente atrelado aos
ecossistemas que prestam 0s servigos ecossistémicos. Outro aspecto relevante é que a
perda ou escassez dos servigos ecossistémicos ird afetar mais diretamente a populagao

pobre dos paises em desenvolvimento.®

* “O GEO-5 sublinha ndo s6 a gravidade das mudancas e desafios ambientais emergentes em todo o
mundo, mas também mostra que, em muitas areas, ha uma aceleragdo das mudangas ambientais que estéo
impelindo 0 mundo rumo aos pontos de inflexdo. O GEO-5 representa a avaliagdo mais conceituada das
Nacdes Unidas sobre o estado, as tendéncias e a perspectiva do meio ambiente global. Este relatério,
junto com o processo consultivo mundial sobre o qual sustentam suas conclusdes, oferece aos governos e
as sociedades, nas vésperas da Rio + 20, a previsdo cientifica que podera impulsionar uma mudanca
ambiental positiva como contribui¢do para o alcance do desenvolvimento sustentdvel.” Programa das
Nacbes Unidas para o Meio Ambiente (2012). Quinto Panorama do Meio Ambiente Global (GEO-5).
Disponivel em < http://www.unep.org/geo/pdfs/=GEO-5_SPM_Portuguese.pdf> Acesso em 03.out.2012.

5 “As economias em desenvolvimento sio as mais sensiveis aos impactos diretos das mudangas
climaticas, pois sdo mais dependentes dos ecossitemas e da agricultura. Nesse sentido, sdo os pobres que
mais dependem dos servi¢os ambientais. Portanto, a degradacdo destes ecossistemas e seus servigos irdo
exacerbar a pobreza, a fome ¢ a doenga, obstruindo o desenvolvimento sustentavel.” [traducdo livre.]



Observa-se, portanto, que a biodiversidade e 0s ecossistemas provéem
importantes servicos ao homem: s&0 0S Servigos ecossistémicos ou ecossistémicos.
Servigos ecossistémicos, de acordo com a Avaliagdo Ecossistémica do Milénio, séo os
beneficios que o homem obtém dos ecossistemas.® Algumas classificacdes de servicos
ecossistémicos buscam uma diferenciacéo por ecossistema especifico (florestas, recifes
de coral, &reas Umidas, por exemplo). No entanto, todas as defini¢cdes enfatizam o valor
dos servigos ecossistémicos para o bem-estar humano.

A AEM dividiu os servicos ecossistémicos em servigos de provisdo, de

regulacdo, culturais e de suporte, conforme disposto no quadro abaixo:

PROVISAO: REGULACAO: CULTURAIS: SUPORTE:

o Alimentos e Regulacéo do clima; o Espiritualidade; e Formacéo de solos;

o Agua; e Controle de doengas; o Lazer; o Producéo primaria;

e Lenhg; e Controle de cheias e | e Inspiracéo; o Ciclagem de nutrientes;
e Fibras; desastres naturais; e Educacdo; o Processos ecossistémicos.
e Principios ativos; e Purificacdo da agua; e Simbolismos.

o Recursos genéticos. o Controle da eroséo.

Quadro 1:  Servicos Ecossistémicos - Adaptado da Avaliagdo Ecossistémica do Milénio, 2005.

A inovacdo que se verifica é que o conceito de servicos ecossistémicos pode
conciliar as questdes econdmicas e sociais com a preservacdo dos ecossistemas. Nesse
sentido, a Unido Mundial para a Conservacdo da Natureza — IUCN afirma que o mais
atrativo do conceito de servicos ecossistémicos se deve a sua capacidade de prover uma
unificacdo da linguagem entre as comunidades econdmica, de negécios e ecolégica.”

De acordo com a economia ambiental, o conceito de servigos ecossistémicos
remete ao conceito econdmico de externalidades positivas, assim como o conceito de
poluicdo foi vinculado a idéia de externalidades negativas. O reconhecimento da
importancia dos servicos ecossistémicos através de sua valoragdo, portanto,
possibilitaria a internalizacdo das externalidades positivas. De acordo com Pagiola,
Bishop e Landell-Mills, as externalidades sdo os custos ou beneficios gerados a
terceiros e que ndo sdo levados em conta nos pregos de mercado.®. Em caso de

manifestar-se nos precos de mercado, o preco diminuiria se a atividade gera custo ou

INTERGOVERNAMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE - IPCC. Ecosystems, their properties,
goods, and services. Climate Change 2007: Impacts, Adaptation and Vulnerability. Contribution of
Working Group Il to the Fourth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change.
6Cambridge: University Press, Cambridge, United Kingdom and New York, NY, USA, 2007. p. 246.

Op. cit.
" THE WORLD CONSERVATION UNION (IUCN). Developing International Payments for Ecosystem
Services. Towards a greener world economy. Geneve: UNEP, 2006.
8 PAGIOLA, S.; BISHOP, J.; LANDELL-MILLS, N. Mercado para Servicos ecossistémicos:
instrumentos econdmicos para a conservacdo e desenvolvimento. Traduzido por REBRAF. Rio de
Janeiro: REBRAF, 2005.



externalidade negativa, ou aumentaria, se gera um beneficio ou externalidade positiva.
A FAO incluiu a nogdo de externalidade no préprio conceito de servigos ecossistémicos,
dispondo que “environmental services refers to positive externalities — affecting a
consumer good — associated with particular environmental conditions, e.g. a certain
land use.”
Ocorre que 0s servicos ecossistémicos sempre foram tidos como livres, logo,
sem custo ou prego, pois desconsiderados pelo mercado ou pelo sistema produtivo.
Pagiola, Bishop e Landell-Mills explicam a l6gica econdémica dos bens livres:
Os ‘bens publicos’ [bens livres — n.a.] sdo um tipo especial de externalidade,
que distinguem-se por serem ndo-exclusivos e ndo-rivais. A ndo-
exclusividade refere-se a que ndo se pode evitar que 0s consumidores
desfrutem dos bens ou servi¢cos em questdo mesmo quando ndo paguem por
eles. A ndo-rivalidade acontece quando uma pessoa consome um bem ou
servico, mas isto ndo diminui a quantidade disponivel para os outros. De
maneira geral havera insuficiéncia na oferta dos bens publicos no mercado,
em decorréncia da dificuldade de conseguir que 0s consumidores paguem por
eles para que se produzam em uma quantidade suficiente. Normalmente,

requere-se de uma agdo coletiva para assegurar uma oferta adequada destes
bens.*°

Sob a perspectiva econdmica, a maior causa da degradacdo dos servicos
ecossistémicos se deve a uma falha de mercado associada com a caracteristica de “bens
livres” dos mesmos. A concep¢do da poluicdo enquanto externalidade negativa foi
crucial para o desenvolvimento do Principio do Poluidor-Pagador, principio-chave do
Direito Ambiental Internacional. O custo da poluicdo, quando nédo internalizada pelo
poluidor, gera um 6nus para a coletividade. O Principio do Poluidor-Pagador inverte
essa ldgica (da socializacdo das externalidades negativas) fazendo com que o poluidor
pague pelos custos da reparacdo, da prevencdo do dano ambiental e da poluicdo que
gera.

Com a concepcdo dos servigos ecossistémicos enquanto externalidades
positivas vislumbra-se a possibilidade de novas politicas ambientais. E crescente o
interesse nas estratégias de conservacdo voltada para a valoracdo da biodiversidade e

dos servigos ambientais. De acordo com o relatorio sintese do TEEB (sigla em inglés

% Conceito extraido do Férum Regional sobre Pagamento por Servicos Ambientais em Bacias
Hidrogréficas, realizado durante o 3° Congresso Latino-americano sobre Gestdo de Bacias Hidrogréficas,
em Arequipa, Peru, em 9-13 de junho de 2003. O evento incluiu 80 especialistas, 22 apresentacdes e 19
papers. ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A AGRICULTURA E ALIMENTACAO —
FAO. Férum Eletronico sobre Sistemas de Pagamento por Servigos Ambientais em Bacias Hidrogréaficas
2004. Disponivel em: <http://www.fao.org/docrep/006/y5305b/y5305b01.htm#fn1>. Acesso em: 22 jul.
2008.

Y op. cit., p. 9.



para “4 Economia dos Ecossistemas e da Biodiverisdade”), em 2007, os paises do
G8+5 iniciaram a analise dos beneficios econdbmicos globais da biodiversidade, os
custos da perda dessa e as falhas das medidas de protecdo versus os custos da efetiva

conservacao. Segundo ainda o relatorio sintese do TEEB:

Aplicar o pensamento econdémico ao uso da biodiversidade e dos servicos
ecossistémicos pode ajudar a esclarecer dois pontos criticos: porque a
prosperidade e a reducdo da pobreza dependem da manutencdo do fluxo de
beneficios dos ecosssistemas; e porque uma protecdo bem sucedida do meio
ambiente precisa estar fundamentada em uma economia s6lida, que inclua
seu reconhecimento explicito, a alocacdo eficiente e a distribuicao justa dos
custos e beneficios da conservagdo e dos uso sustentavel dos recursos
naturais. [...] A valoragdo ndo é vista como uma panaceia, mas sim como
uma ferramenta para ajudar a recalibrar um compasso econémico falho, que
nos levou a tomar decisbes prejudiciais tanto para o bem-estar atual como
para 0 bem-estar das futuras geracBes. A invisibilidade dos valores da
biodiversidade muitas vezes encorajou o uso ineficiente ou mesmo a
destruicdo do capital natural, que é a base da nossa economia.™*

Resta evidente, portanto, a relacdo entre economia e a preservacdo da
biodiversidade e dos ecossistemas associados aos servigos ecossistémicos. A valoragao
dos servicos ecossistémicos servira, nos proéximos anos, para desenvolver politicas
publicas de preservacdo da natureza. A valorizacdo do capital natural foi amplamente
debatida durante a Rio+20 como sendo uma das estratégias de transicdo para a
economia verde.

O documento final da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel — Rio+20, intitulado “O futuro que queremos”, reafirma o valor da
biodiversidade e o papel primordial que ela desempenha na manutengdo dos

ecossistemas que prestam 0s servigos ecossistémicos:

Reafirmamos el valor intrinseco de la diversidad bioldgica, asi como los
valores ecossistémicos, genéticos, sociales, econémicos, cientificos,
educativos, culturales, recreativos y estéticos de la diversidad biologica y el
papel primordial que desempefia en el mantenimiento de ecosistemas que
prestan servicios esenciales y son cimientos fundamentales para el desarrollo
sostenible y el bienestar humano. Reconocemos la gravedad de la pérdida
mundial de diversidad bioldgica y la degradacion de los ecosistemas y
ponemos de relieve que socavan el desarrollo mundial y afectan a la
seguridad alimentaria y la nutricién, el abastecimiento de agua y el acceso a
ella, y la salud de los pobres del medio rural y de los pueblos de todo el
mundo, incluidas las generaciones presentes y futuras. Esto resalta La
importancia de conservar la diversidad bioldgica, reforzar la conectividad del
habitat y aumentar la resiliencia de los ecosistemas.*?

1 TEEB (2010). A Economia dos Ecossistemas e da Biodiversidade: Integrando a Economia da Natureza.
Uma sintese da abordagem, conclusbes e recomendagcbes do TEEB. Disponivel em <
http://www.teebweb.org/Portals/25/TEEB%20Synthesis/TEEB_Sintese-Portugues_web[1].pdf>  Acesso
03.0ut.2012.

12 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel. O futuro que queremos.
(Documento  final da  Conferencia  Rio+20) Disponivel em <  http://daccess-dds-



De acordo com o economista Ricardo Abramovay, 0s servicos prestados pela

biodiversidade desempenham um importante papel para a economia verde:

Economia verde é um termo cada vez mais utilizado nas organizacdes
multilaterais, no mundo empresarial e na prépria sociedade civil. Ela envolve
trés dimensBes fundamentais. A primeira é de certo a mais conhecida e
corresponde a transicdo do uso em larga escala de combustiveis fdsseis como
fontes renovaveis de energia. [...] A segunda dimensdo fundamental da
economia verde estd no aproveitamento dos produtos e servicos oferecidos
pela biodiversidade, com base no que a gedgrafa brasileira Bertha Becker
chama de economia do conhecimento (e ndo da destruigdo) da natureza. A
ambicao é que sejam criadas cadeias de valor ligadas a produtos florestais
(madeireiros e ndo madeireiros), mas também a servigos ecossistémicos, com
base nos quais prosperem negdcios que beneficiem as populagdes que vivem
em regides de grande riqueza bioldgica. [..] A terceira dimensdo da
economia verde ndo se refere direta e imediatamente ao uso da
biodiversidade, embora tenha conseqiiéncias de curto e longo prazo nos
ecossistemas. Trata-se do processo pelo qual a oferta de bens e servigos
apOiam-se em técnicas capazes de reduzir as emissdes de poluentes (a
comecar pelos gases de efeito estufa), de reaproveitar parte crescente de seus
rejeitos e, acima de tudo, de diminuir o emPrego de materiais e energia dos
quais 0s processos produtivos se organizam. 3 [grifamos]

O sistema de Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) foi um dos primeiros
incentivos econdmicos que instrumentalizou a valoracdo dos servicos ecossistémicos. O
estudo da ideia central, origem, conceito e natureza juridica do sistema de PSA séo
fundamentais para a compreensdo do Principio do Preservador-Recebedor.

2. Pagamento por Servicos Ambientais

Os servigos ecossistémicos historicamente foram percebidos pela economia
como livres, ou seja, como algo que a natureza prové gratuitamente ao homem, ainda
que estes servicos fossem essenciais a vida e as atividades produtivas. Isso se justificava
pela abundéncia dos servigcos ecossistémicos. Com a exploracao dos ecossistemas e da
biodiversidade, verificou-se a escassez de alguns dos servicos ecossistémicos. Em
resposta a escassez, bem como diante da constatacdo de que o0s instrumentos de
comando-e-controle ndo eram suficientes para garantir o provimento dos servicos
ecossistémicos, alguns paises adotaram experiéncias de remuneragdo pela manutengdo
de tais servigos.

Assim como o conceito de poluicdo enquanto externalidades negativas

constituiu a base do Principio do Poluidor-Pagador nos anos 1970 (um dos principais do

ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N11/476/13/PDF/N1147613.pdf?OpenElement> Acesso em 10 de outubro
de 2012.
3 ABRAMOVAY, Ricardo. Muito além da economia verde. Sao Paulo: Abril, 2012. p. 84.



direito ambiental), a concep¢do de servicos ecossistémicos enquanto externalidades
positivas constitui um novo paradigma para o direito ambiental. A partir dessa
concepgdo estdo sendo elaboradas politicas ambientais, as quais buscaram integrar o0s
aspectos da preservacdo dos servicos ecossisttmicos com aspectos sociais e
econémicos. As externalidades positivas podem beneficiar toda a sociedade ou alguns
grupos e, portanto, é justo que quem contribui para a manutencdo dos servicos
ecossistémicos receba uma contrapartida. Em outras palavras, internalizar as
externalidades positivas na economia. Essa é a ldgica econdmica que justifica o
Principio do Preservador-Recebedor, como se vera adiante.

Internalizar as externalidades positivas, no caso dos servigos ecossistémicos,
significa reconhecer a importancia destes servigos e valora-los. Entretanto, esse é um
processo complexo, pois a internalizacdo das externalidades positivas pela economia se
relaciona com o reconhecimento da importancia (especialmente a importancia
econdmica) dos servicos ecossistémicos, aspecto este diametralmente oposto a
percepcao de bem livre. Dai a implicacdo dialética: é a escassez determina a percepgao
da importancia do servico ecossistétmico. Assim, a escassez de agua determina a
importancia que o consumidor d’agua dara a preservagao do manancial que lhe fornece
0 bem natural aludido.

Com a internalizacdo das externalidades positivas, 0 beneficiario dos servigos
ecossistémicos €é instado — ou mesmo compelido — a pagar pelos beneficios obtidos dos
ecossistemas (Principio do Usuario-Pagador). Essa logica foi adotada no Brasil pela
Politica Nacional dos Recursos Hidricos (Lei 9.433/97), a qual institui a cobranca pelo
uso d’agua. No mesmo sentido, o produto que tem embutido no preco o custo da
preservacdo do servigo ecossistémico essencial para sua producdo (bebidas em relacdo a
agua de qualidade, por exemplo).

A despeito da critica de que a internalizacdo dos custos da preservacdo dos
Servigos ecossistémicos oneraria 0 consumidor ou usuario, basta referir que o custo de
recuperar um ecossistema que deixa de prestar um servigo ecossistémico essencial seria
muito mais dispendioso que a prevencdo. Em muitos casos verifica-se até mesmo uma
disposicdo a pagar por parte dos beneficiarios da preservagdo do servigo ecossistémico,
tendo em vista que o pagamento para o provedor de dado servi¢co ecossistémico
viabiliza a preservacdo deste. Ndo obstante isso, investir em prevencao pode significar
economia na reparacdo de danos ambientais, na recuperagdo ou substituicdo do servigo

ecossistémico. Exemplos sdo a economia no tratamento de &gua verificado com a



preservacdo do manancial e a conservacdo de complexos hidroelétricos através da
diminuigéo dos sedimentos e conseqiiente eros&o.
Sobre o fundamento do dever de pagar pelos servicos ambientais, assim se

manifesta a professora Alexandra Aragao:

Desta forma, o pagamento dos servicos dos ecossistemas pode também
ser visto como um afloramento dos principios do poluidor pagador e do
protector recebedor. De facto, ambos se baseiam na ideia de que o mercado
frequentemente ndo reflecte todos os custos nem todos os beneficios sociais
de certas actividades econdmicas. A internalizacdo dos custos e dos
beneficios é, por um lado, um imperativo de justica, e por outro, a forma mais
eficaz de orientar as actividades com impactes nos ecossistemas,
desincentivando as que comportam externalidades negativas (actividades
econdmicas lesivas da qualidade e estado de conservagdo dos ecossistemas) e
incentivando as que originam externalidades positivas (investimentos na
proteccdo dos ecossistemas, que acarretam ganhos sociais e ambientais).14

Por outro lado, € justo conferir uma contrapartida aqueles que contribuem para
a manutencdo dos ecossistemas que oferecem 0s servicos ecossistémicos. Esta
contrapartida é considerada um incentivo positivo aqueles que optarem pela preservacédo
dos ecossistemas e da biodiversidade. Hoje no Brasil, quem contribui para a
manutencdo dos ecossistemas que prestam 0S Servigos ecossisttmicos ndo recebe
nenhuma retribui¢do por isso e, em muitos casos, ainda arca com a perda do valor de
uso do solo (salvo raras experiéncias de Pagamento por Servicos Ambientais em
andamento).

O reconhecimento econdmico da biodiversidade e dos ecossistemas como
valiosos e escassos ao bem-estar humano, conduziram os esforgcos para valorizar os
servicos ecossistémicos através de esquemas que visam a sua remuneracdo™. Surge,
assim, o sistema de Pagamento por Servicos Ambientais — PSA. A ideia principal do
sistema consiste em pagamentos por parte dos beneficiarios dos servigos ecossistémicos
aos provedores destes servigos, remuneracao esta condicionada a sua manutencdo. O
sistema de PSA, portanto, constitui uma retribuicdo e um incentivo aqueles que
preservam.

A professora Alexandra Aragdo faz uma interessante analogia entre o PSA e 0s

institutos do Direito Civil Portugués:

O utilizador-que-deve-pagar € quem desenvolve uma actividade consumptiva de recursos
naturais ou oufra actividade, que embora ndo tenham caracter extractivo ou similar, benefcia
igualmente do acesso aos servigos dos ecossistemas. J& o protector-que-deve-

4 ARAGAO, Alexandra. Pagamento dos Servicos dos Ecossistemas Florestais: uma questio de
sustentabilidade e de justiga. In Revista de Estudos Ibéricos, Guarda: 2011. p. 103.

> WERTZ-KANOUNNIKOFF, Sheila. Payments for environmental services: a solution for biodiversity
conservation? Paris: IDDRI, 2006.



receber € quem desenvolve actividades que vdo mais além da mera guarda
passiva dos recursos. Fazendo uma analogia com a categoria das benfeitorias
do Direito Civil: 0 protector-que-deve-receber é quem desenvolve actividades que se possam
considerar como “benfeitorias necessarias” ou “benfeitorias uteis”. AS
“benfeitorias necessarias” correspondem aos custos de manutencdo, ou seja,
as despesas que tém por fim evitar a perda, destruicdo ou deterioracdo da
coisa (artigo 216° n.° 3). No caso da gestdo florestal, é aquilo que a Lei
denomina como “operagdes silvicolas minimas”, ou seja: “as intervengdes
tendentes a impedir que se elevem a niveis criticos o perigo de ocorréncia e
propagacgdo de incéndios e a disseminacdo de pragas, doencas e espécies
invasoras nao indigenas, aumentando a resisténcia e a resiliéncia dos espagos
florestais™. Por seu lado, as “benfeitorias Uteis” sao aqueles investimentos que promovem a
valorizacdo, ou seja, despesas que, ndo sendo indispensaveis a conservacao do
ecossistema, lhe aumentam a capacidade de desempenhar as suas funcbes
ecoldgicas tipicas, a saber, as funcdes de producdo, de regulacdo e de suporte.
Sao exemplos de “benfeitorias uteis”, a reflorestacdo ap6s um
incéndio florestal. Por fim, as “benfeitorias voluptuarias” sdo investimentos
que ndo sdo indispensaveis para a conservacdo do ecossistema nem lhe
aumentam a capacidade de desempenhar as suas funcdes ecoldgicas tipicas.
No entanto, valorizam as funcGes culturais e imateriais dos ecossistemas,
potenciando o seu interesse espiritual, recreativo, estético ou educativo. Se
quisermos utilizar a terminologia do Coédigo Civil, “servem apenas para
recreio do benfeitorizante”, como, por exemplo, podas estéticas ou criagdo de
trilhos para percursos pedestres, delimitados com seixos ou casca
de pinheiro.*®

De fato, também no Direito Civil brasileiro, quem realiza benfeitorias Gteis ou
necessarias em favor de outrem, tem direito a justa indenizacdo. No caso do PSA, muito
embora o0 bem juridico “servicos ecossistémicos” seja indisponivel, a conduta do
preservador que serd remunerada. Assim, o incentivo se dirige a conduta do preservador
dos servicos ecossistémicos. Isso deriva da obviedade de que ndo se pode pagar para o
ecossistema pelos servigos ecossistémicos. Mas é possivel remunerar quem contribui
para a manutencdo do fluxo dos servicos ecossistémicos.

Interessante observar que o 5° Substituitivo ao PL 792/2007, em tramitacdo na
Camara dos Deputados, distingue “servigos ecossistémicos” de “servicos ambientais”.

Referido substitutivo assim conceitua servigos ecossistémicos:

Il — servigos ecossistémicos: beneficios relevantes para a sociedade gerados
pelos ecossistemas, em termos de manutencao, recuperacdo ou melhoramento
das condi¢cdes ambientais, nas seguintes modalidades:

a) servicos de provisdo: os que fornecem diretamente bens ou produtos
ambientais utilizados pelo ser humano para consumo ou comercializacdo, tais
como agua, alimentos, madeira, fibras e extratos, entre outros;

b) servicos de suporte: 0s que mantém a perenidade da vida na terra, tais
como a ciclagem de nutrientes, a decomposi¢do de residuos, a produgdo, a
manutenc¢do ou a renovacao da fertilidade do solo, a polinizacéo, a disperséo
de sementes, o controle de populacBes de potenciais pragas e de vetores
potenciais de doencas humanas, a protecdo contra a radiacdo solar
ultravioleta e a manutencéo da biodiversidade e do patriménio genético;

6 ARAGAO, Alexandra. Idem, p. 104.



c) servicos de regulacdo: 0s que concorrem para a manutencdo da
estabilidade dos processos ecossistémicos, tais como o seqiestro de carbono,
a purificacdo do ar, a moderacdo de eventos climaticos extremos, a
manutencdo do equilibrio do ciclo hidrol6gico, a minimizacéo de enchentes e
secas, e 0 controle dos processos criticos de erosdo e de deslizamentos de
encostas;

d) servigos culturais: os que provéem beneficios recreacionais, estéticos,
espirituais e outros beneficios ndo materiais & sociedade humana;*’

Pelo conceito acima, resta claro que 0s servicos ecossisttmicos ou
ecossistémicos se referem aos beneficios que as pessoas obtém dos ecossistemas e da
biodiversidade. Por outro lado, o substitutivo em comento conceitua “servicos
ambientais” como as “iniciativas individuais ou coletivas que podem favorecer a
manuteng¢do, a recuperacao ou o melhoramento dos servigos ecossistémicos”. 1SS0 para
evidenciar que o pagamento se dirige as iniciativas individuais ou coletivas do
preservador(es) dos servigos ecossistémicos.

O voto do Relator do PL 792/2007 resume a ideia central da proposta

legislativa de PSA para o Brasil:

O pagamento ou a compensagao por servicos ambientais tem como principal
objetivo transferir recursos, monetarios ou nao, aqueles que voluntariamente
ajudam a conservar ou a produzir tais servicos. Como os efeitos desses
servigos sdo usufruidos por todos, é justo que as pessoas por eles
responsaveis recebam incentivos. A idéia é que ndo basta apenas cobrar uma
taxa de quem polui ou degrada, mas é preciso destinar recursos a quem
garante a oferta dos servicos voluntariamente.

No entendimento dos economistas Geluda e May:

Os ecossistemas naturais provéem uma série de valiosos servigcos ambientais,
0s quais, devido a uma deficiente gestdo ou a caréncia de incentivos
econdmicos para serem preservados, com frequéncia vém sendo degradados.
Hoje buscamos solugdes inovadoras para este problema, e entre elas temos 0s
sistemas de pagamento por servicos ecossistémicos como uma das opgdes.
Refere-se a servigos ecossistémicos aqueles beneficios gerados a sociedade
pela natureza, até entdo sem remuneracdo monetaria aos provedores destes.
[...] Ao aprender sobre a importancia dos servicos gerados, € esperado que 0s
beneficiarios venham a transferir recursos aos provedores, estes assim sendo

' CAMARA DOS DEPUTADOS. 5° Substitutivo ao PL N° 792, de 2007 (E Apensos: Projetos de Lei
n° 1.190, 1.667, 1.920, 1.999 e 2.364, de2007; Projetos de Lei n° 5.528, 5.487, 6.005 e 6.204, de 2009, e
Projeto de Lei n° 7.061, de 2010). Institui a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais, o
Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais, o Fundo Federal de Pagamento por Servi¢os
Ambientais e o Cadastro Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais, dispde sobre os contratos de
pagamento por servicos ambientais, e da outras providéncias.
Disponivel_em<http://www.aprendizagempsa.org.br/sites/default/files/biblioteca/50%20Substitutivo%20
-%20Vers%C3%A30%20final%20da%20CMADS_1.pdf> Acesso em 05.out.2012. [importante salientar
gue o0 5°. Substitutivo ao PL 792/2007 é a versdo mais recente da proposta legislativa de uma Politica
Nacional de PSA —n. a.]



compensados pelos custos de oportunidade, gerando uma fonte adicional de
renda oriunda dos servicos ambientais prestados.™®

A experiéncia da Costa Rica foi determinante para a disseminacdo do modelo
de politica ambiental baseado no conceito de servigos ecossistémicos, no final dos anos
1990. Em 1996 a Empresa de Servigos Publicos de Heredia (ESPH), concessionéria do
servico de abastecimento de dgua para a provincia, desenvolveu um modelo de gestédo
ambiental da bacia hidrogréafica que tinha por finalidade recompensar quem contribuisse
para a manutencdo da qualidade e quantidade de &gua. Esse servigo ecossistémico
encontrava-se seriamente comprometido pela agropecudria na parte alta da bacia.*®

De acordo com o Relatério Final do Forum Eletrdnico sobre Sistemas de
Pagamento por Servicos Ambientais em Bacias Hidrograficas da Organizacdo das
Nacdes Unidas para a Agricultura e Alimentacao:

El concepto de PSA ha recibido mucha atencién en varios paises de América
Latina en los ultimos afios como herramienta innovadora para financiar
inversiones en manejo sostenible de tierras. [...] EI PSA es un mecanismo
flexible y adaptable a diferentes condiciones, que apunta a un pago o
compensacion directo por el mantenimiento o provisién de un servicio
ambiental, por parte de los usuarios del servicio el cual se destina a los
proveedores.?

Chama a atencdo o fato de ser a Costa Rica um pais em desenvolvimento com
um histérico alarmante de degradacdo ambiental e que, nos ultimos anos, tem
conseguido reverter esse quadro através de um conjunto de ac¢bes publicas e privadas.
Apbs a experiéncia costarriquenha, Equador, Honduras, Colémbia, México e Peru

adotaram esquemas semelhantes, baseados no conceito de servigos ecossistémicos.
2.1 Conceito de Pagamento por Servicos Ambientais
Né&o existe consenso a respeito do conceito de PSA. Verifica-se, entretanto, que

0s autores convergem em alguns pontos, os quais foram observados na maioria dos

esquemas de PSA implantados.

¥ GELUDA, Leonardo; MAY, Peter Herman. Pagamentos por servicos ecossistémicos para
manutencdo de praticas agricolas sustentaveis em microbacias do Norte e Noroeste Fluminense . In:
Encontro da Sociedade Brasileira de Economia Ecoldgica - ECOECO, VI, 2005, Brasilia. Anais. Brasilia:
ECOECO, 2005. v. 1.

9 CAMACHO, Doris. C. Procuencas, proteccién y recuperacién de microcuencas para el
abastecimiento de agua potable en la provincia de Heredia, Costa Rica. Disponivel em:
<http://www.rlc.fao.org/foro/psa/pdf/infofinpsa.pdf>. Acesso em: 30 set. 2007.

2 Op. cit., p. 04.



Em uma das mais aceitas definicbes, Wunder conceitua o PSA como [I] uma
transacdo voluntaria através da qual [I] um servico ecossistémico especifico [III] é
“adquirido” por um (ou mais) adquirente [I\VV] de um (ou mais) provedor do servigo
ecossistémico [V] se, e somente se, 0 provedor do servigo ecossistémico assegurar sua
provisdo (condicionalmente).?* Todos esses critérios — que levaram muitos autores a
afirmar que o PSA constitui um novo tipo de instrumento — o distinguem de outros
incentivos similares, tais como os eco-subsidios ou corte de tributos para acoes
ambientalmente corretas.?

O primeiro requisito do conceito acima (transacdo voluntaria) remete a uma
rede de negociacado, critério este que difere o PSA dos instrumentos de comando-e-
controle. Ou seja, a adesdo aos esquemas de PSA é voluntaria. Além disso, a
participagdo voluntaria ¢ caracteristica de uma cooperagéo, uma construgdo de “baixo
para cima”, ao contrario dos instrumentos coercitivos largamente utilizados pelas
politicas ambientais desde a década de 1970.

O segundo requisito concerne a correta definicdo do servigo ecossistémico pelo
qual se esta pagando, de modo que ndo haja davidas sobre o objeto da transagdo. Nesse
sentido, importa estabelecer previamente referéncias ou parametros, os quais indicarao a
quantidade e qualidade do servigco ecossistémico a ser remunerado. Em muitos casos,
esses parametros pré-estabelecidos indicam o valor a ser pago pelos servicos
ecossistémicos providos.

Como critica ao conceito de Wunder, observa-se que ndo seria adequado
utilizar o termo “adquirentes” de servigcos ecossistémicos, mas sim “usuarios” dos
servicos ecossistémicos ou “beneficidrios” da preservagdo desses servigos. A critica se
justifica pelo fato que aqueles que pagam pelos servicos ambientais ndo adquirem os
servigos ecossistémicos (bem passivel de uso, mas indisponivel), mas sim financiam sua
manutencdo. Este requisito, afirma Wertz-Kanounnikoff, sublinha a crucial importéncia
de se identificar corretamente os atuais beneficidrios e, mais ainda, 0s potenciais
financiadores do sistema de PSA (demanda por servicos ecossistémicos).?

S&o considerados provedores de servigos ecossistémicos aquelas pessoas que
asseguram a preservacgéo dos ecossistemas que fornecem ditos servigos. Os esquemas de

PSA também podem prever a adocdo de boas praticas ambientais para assegurar a

2l WUNDER, Sven. Payments for environmental services: some nuts and bolts. Jacarta: Center for
International Forestry Research, 2005. [traducéo livre].

22 WERTZ-KANOUNNIKOFF, Sheila. op. cit., p. 17.

2 Op. cit., p. 18.



provisdo dos servigos ecossistémicos. Em todos os casos, 0s provedores devem garantir
a proviséo do servigo ecossistémicos determinado na negociagdo. O descumprimento do
contrato, em alguns esquemas de PSA, acarreta a devolucdo de todo o valor j& pago,
devidamente corrigido, como no caso da Costa Rica.?*

Em que pese o conceito de Wunder ser amplamente aceito, sdo acertadas as
criticas sobre o seu alcance. De acordo com Hercowitz, Mattos € Souza, “a defini¢do de
Wunder é extremamente restritiva e coloca erroneamente toda énfase do termo PSA nos
mecanismos de mercado”.?”®> Swallow et al (apud Hercowitz, Mattos e Souza)
concordam que o conceito em debate ¢ restritivo e o consideram “inttil para descrever e
a analisar a variedade de mecanismos interessantes e importantes que vem sendo
negociados para influir nas inter-relacGes entre as pessoas com interesses diversos na
gestdo ambiental ¢ os servigos ecossistémicos”.?® De acordo ainda com Swallow et al
(apud Hercowitz, Mattos e Souza), “as relagdes entre os provedores de Servicos
ecossistémicos, os beneficiarios dos servicos ambientais e os intermediarios podem ser
mais complexas que simples transacGes, com acordos que ndo sao totalmente
voluntérios e pagamentos que ndo sio completamente condicionantes”.?” Segundo os
autores Hercowitz, Mattos e Souza, em 2002 foram revisados 287 experiéncias de PSA
em todo mundo e, de acordo com o préprio Wunder, poucas dessas experiéncias se
enquadrariam na sua definicdo de PSA.%®

Ja a Forest Trends (apud Hercowitz, Mattos e Souza), tem a seguinte visdo do
que € PSA:

e Esquemas de pagamentos publicos para proprietarios privados de areas
florestais para manter ou incrementar 0s servigos ecossistémicos;

e TransacgBes comerciais que envolvem créditos e licencas;

o Negociagdes diretas e acordos privados;

e Certificacdes.”

Importante ressaltar que, diante do principio da legalidade, para que sejam
criadas politicas publicas e, consequentemente, investidos recursos publicos em projetos
de PSA, necessario se faz um marco normativo. No Brasil, sdo diversos os estados e

municipios que criaram legislacdo propria sobre o PSA. Apesar dos varios projetos de

# CAMACHO, Doris. C., op. cit. p. 08.

2 HERCOWITZ, Marcelo; MATTOS, Luciano; SOUZA, Raquel Pereira. Estudo de caso sobre servigos
ambientais. in NOVION, Henry; VALLE, Raul do. E pagando que se preserva? Subsidios para politicas
de compensacao por servigcos ambientais. Documentos do Instituto Socioambiental: Brasilia, 2008. p. 139.
% HERCOWITZ, MATTOS e SOUZA, op. cit., p. 139.

27 |dem, p. 139.

% |bidem, p. 139.

2 |bidem, p. 140.



lei que tramitam no Congresso Nacional sobre o tema, na esfera federal ndo existe um
marco normativo para o PSA. Nesse sentido, sera necessario um conceito de PSA para
respaldar os projetos de PSA a serem desenvolvidos sob a norma vindoura.

Franco lembra que em Santa Catarina, a Lei 15.133/2010, a qual estabelece a
Politica Estadual de Pagamento por Servigcos Ambientais, define 0 PSA em seu art. 3°,
II, como “a retribuicdo monetaria ou ndo, referente as atividades humanas de
preservacdo, conservacdo, manutencdo, protecdo, restabelecimento, recuperacdo e
melhoria dos ecossistemas que geram os servi¢cos ambientais, amparados por programas
especificos”.*® Salienta ainda Franco que o objeto a ser contratado e remunerado
refere-se a atividade humana assumida como obrigag&o pelo proprietario.®

Também o Projeto de Lei Federal n. 5.487/2009 define o PSA como a
“retribuigdo, monetaria ou ndo, as atividades humanas de restabelecimento,
recuperacdo, manutencdo e melhoria dos ecossistemas que geram servi¢os ambientais e
que estejam amparados por planos e programas especificos”.>? Pelo conceito fica claro
que o sistema de PSA € uma retribuicdo as atividades humanas. Ou seja, € um incentivo
positivo aqueles que colaboram com a manutencdo dos servicos ecossistémicos. Essa
retribuicdo, que pode ser feita em espécie ou através de qualquer outra recompensa
licita, é dirigida a proprietarios ou ndo proprietarios (posseiros, povos e comunidades
tradicionais, povos indigenas) de &reas contendo ecossistemas que geram Servicos
ambientais.

O 5°. Substitutivo ao PL 792/2007, define PSA como uma ““transagdo contratual
mediante a qual um pagador, beneficiario ou usuario de servigos ambientais, transfere a

um provedor desses servicos recursos financeiros ou outra forma de remuneracdo, nas

% FRANCO, José Gustavo de Oliveira. Aspectos pratico-juridicos da implantagdo de um sistema de
Pagamento por Servigos Ambientais com base em estudo de caso. in Adir Rech (Org.), Direito e
Economia Verde: natureza juridica e aplicagdes praticas do pagamento por servigos ambientais,
como instrumento de ocupacdes sustentaveis. Caxias do Sul/Brasil: EDUCS, 2011. p. 139.

¥ FRANCO, op. cit., p. 139.

20 Projeto de Lei n® 5.487/2009, de autoria do Poder Executivo, “institui a Politica Nacional dos
Servigos Ambientais, o Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais, estabelece formas de
controle e financiamento desse Programa, e da outras providéncias”. Essa Politica tem por fim disciplinar
a acdo do Poder Publico em relacdo aos servicos ambientais, tendo em vista a promocdo do
desenvolvimento sustentavel e 0 aumento da provisdo desses servi¢os no territério nacional. A proposicao
apresenta um artigo de definicbes e, em seguida, os principios e diretrizes da Politica Nacional dos
Servicos Ambientais. Serdo instrumentos da Politica: planos e programas de pagamento por servicos
ambientais, assisténcia técnica e capacitagdo, inventario de areas protegidas e o Cadastro Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais. Encontram-se apensados os Projetos de Lei n° 792/2007,
1.190/2007, 1.667/2007, 2.364/2007, 1.920/2007, 1.999/2007, 5.487/2009, 5.528/2009, 6.204/2009,
6.005/2009 e 7.061/2010. A tramitagéo pode ser consultada em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=348783>  Acesso  em
04.0ut.2012.



condices acertadas, respeitadas as disposicoes legais e regulamentares pertinentes”.*®

Essa € a mais recente proposta para conceituar o PSA no ambito da legislagdo federal.
Esse debate é de extrema importadncia no momento em que se discute o projeto de Lei
que pretende instituir uma Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais.®*
O carater de incentivo que chama a atencdo no sistema de PSA. Essa
caracteristica — de instrumento de incentivo positivo — que internaliza as externalidades
positivas faz do PSA um novo paradigma para futuras politicas ambientais. E esses
incentivos devem ser orientados para a remuneracdo da conduta do preservador da

biodiversidade e dos ecossistemas que garantem o fluxo de servicos ecossistémicos.
2.2 A natureza juridica do Pagamento por Servicos Ambientais

Inicialmente é preciso ressaltar que ndo existe consenso dentre 0s
doutrinadores a respeito da natureza juridica do PSA. Enquanto alguns autores
defendem que estamos diante de instituto novo, outros alegam que se pode aplicar ao
mesmo os institutos do Direito Civil.

Diante da principal caracteristica do PSA, qual seja, a flexibilidade na sua
aplicagdo, nos parece correto o entendimento de que a sua natureza juridica consiste em
um negdcio juridico envolvendo uma obrigacdo de fazer ou ndo fazer (por parte do
provedor) e uma obrigacdo de dar (por parte do beneficiario), obrigacdes estas
consolidadas através de contrato, com interveniéncia ou participacdo do Poder Publico.
Por envolver necessariamente um contrato, 0 PSA pressupde voluntariedade, tendo em
vista que as partes devem concordar com os termos estipulados (obrigacGes de fazer ou
ndo fazer, valores, etc.). Tal entendimento permite uma ampla e flexivel aplicacdo do
instrumento, considerando a multiplicidade de situa¢Ges que podem ser contratadas. No
entanto, tendo em vista que o objetivo maior do Direito Ambientalé a melhoria da
qualidade do meio ambiente, os principios daquele devem ser observados em toda sua
extensdo em contratos de PSA.

A utilizacdo de um contrato, entretanto, ndo significa que se esta transigindo
sobre o meio ambiente o qual, de acordo com a Constituicdo, € bem indisponivel. O

objeto do contrato € o justo pagamento por uma agdo ou omissdo, ou seja, uma parte

% CAMARA DOS DEPUTADOS. Op. cit.

3 PSA pode se tornar politica publica nacional. Disponivel em
<http://www.aprendizagempsa.org.br/blog/carloskrieck/psa-pode-se-tornar-pol%C3%ADtica-
p%C3%BAblica-nacional>. Acesso em 05.0ut.2012.




obriga-se a pagar e a outra se obriga a fazer ou ndo fazer ato estipulado. Importante
salientar que a obrigagdo de fazer ou nédo fazer devera resultar em melhoria da qualidade
ambiental. Por outro lado, atos ilicitos ou vedados expressamente em lei ndo podem
constituir objeto do contrato de PSA, tal como no direito civil. Em prevalecendo tal
entendimento, nada obsta que a conduta de preservar e restaurar 0s ecossistemas que
fornecem os servicos ecossistémicos seja objeto de um contrato de PSA.

Rech defende que o PSA teria a natureza juridica de um contrato de prestacéo
de servicos (art. 593 a 609 do Cédigo Civil).>> O autor faz também uma interessante
distingdo entre os servigos ecossistémicos (engendrados pelos ecossistemas e, portanto,
indisponiveis) e os servicos de preservacdo, manutencdo, restauracdo, etc., prestados
pelas pessoas que se dispde a garantir o fluxo de servicos ecossistémicos.®® Essas
pessoas seriam as merecedoras de remuneragdo em contratos de PSA.

Essa aclaracdo, conformada com a analogia das benfeitorias necessarias e
Uteis, trazida pela professora Alexandra Aragdo, auxilia na construcdo da natureza
juridica do PSA. De fato, se o provedor de servicos ambientais é equiparado ao
benfeitor que possui direito de ressarcimento pelas benfeitorias Uteis e necessarias
realizadas, pode-se afirmar que dentro de programas de PSA especificos, esse provedor

teria o direito a justa remuneragcao por seus Servigos.

3. O principio do “preservador-recebedor”

Historicamente o direito tem se utilizado de instrumentos de represséo de
condutas indesejadas. Seguindo esse modelo, o Direito Ambiental brasileiro tem seu
foco em instrumentos de comando e controle. Apesar do sensivel avango na preservacdo
do meio ambiente, a degradacdo da qualidade ambiental ainda é uma das grandes
mazelas da sociedade hodierna. A partir dos anos 1990, novos instrumentos econémicos
surgem para fazer frente a esta degradagdo, em especial os incentivos financeiros. Um
dos instrumentos de incentivo positivo com grande potencial para a preservacdo dos
servigos ecossistémicos é o sistema PSA. Esses instrumentos de incentivo positivo
remetem a funcdo promocional do direito, enfatiza por Jhering no seculo XIX e, mais

recentemente, por Norberto Bobbio.

% RECH, Adir Ubaldo. O valor econémico e a natureza juridica dos servicos ambientais. in RECH,
Adir Ubaldo. Direito e Economia Verde: natureza juridica e aplicagBes praticas do pagamento por
servigos ambientais, como instrumento de ocupagdes sustentaveis. Caxias do Sul: EDUCS, 2011. p. 63.

% RECH, op. cit., p. 62.



Os principios de Direito Ambiental do Preservador-recebedor e do Usuario-
Pagador sdo desdobramentos do consagrado Principio do Poluidor-Pagador. O Principio
do Poluidor-Pagador, recomendado pela Conferéncia das Nac¢6es Unidas de Estocolmo
de 1972, estabelece que os custos da poluicdo (externalidades negativas) sejam arcados
pelo poluidor. Ja o Principio do Usuario-Pagador estabelece que o usuario dos recursos
naturais deve pagar pelo seu real valor, no sentido de sensibilizi-los para um uso
racional e sustentavel.

Nas palavras da professora Alexandra Aragao:

Por outro lado, a internalizacdo, pelos gestores de ecossistemas (em regra
espacos com elevada biodiversidade), das externalidades positivas associadas
a preservacdo das funcdes ecossistémicas, pode ser visto como um
afloramento de um novo principio, conhecido no Brasil por principio do
protector-recebedor que, em comum com o principio do poluidor-pagador
tem, desde logo, a fundamentacdo. De facto, ambos se baseiam na ideia que o
mercado frequentemente ndo reflecte todos os custos nem todos os beneficios
sociais de certas atividades econdmicas. Desta forma, a internalizacéo é um
imperativo de justica e a forma mais eficaz de orientar tais actividades,
desincentivando as que comportam externalidades negativas (actividades
econdmicas lesivas da qualidade e estado de conservagdo dos ecossistemas) e
incentivando as que originam externalidades positivas (investimentos na
protec¢do dos ecossistemas, que acarretam ganhos sociais e ambientai's).37

Em notavel avanco, o Principio do “Preservador-Recebedor” dispde que
aqueles que efetivamente contribuem para a preservacgao e conservagdo da natureza (e
dos servicos ecossistémicos, consequentemente) sejam retribuidos, compensados de
forma justa e equanime.

De acordo com Rech:

Tanto o Principio do Poluidor-Pagador, quanto o Principio do Usuério-
Pagador buscam dar um valor econdbmico ao meio ambiente, punindo
pecuniariamente quem polui e cobrando pelo uso dos meios naturais. Mas
quem preserva nada recebe pelo servi¢o que presta. Recentemente, surgiu o
principio do protetor-recebedor, que busca valorizar os servigos prestados a
sociedade por aqueles que zelam, cuidam e protegem o meio ambiente.

O principio do protetor-recebedor busca o Pagamento por Servicos
Ambientais, como uma forma mais eficaz de multiplicar agentes motivados a
preservar a natureza, para que ela continue prestando servigos indispensaveis
a preservacdo da biodiversidade e da prépria dignidade humana.®

% ARAGAO, Alexandra. A natureza ndo tem preco...mas devia. O dever de valorar e pagar os
servigos dos ecossistemas. Estudos em homenagem a Jorge Miranda. (no prelo). Disponivel em <
https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/17696/1/A%20natureza%20n%C3%A30%20tem%20pre%C
3%AT70%20Alexandra%20%20Arag%C3%A30%2025%20de%200utubro.pdf> Acesso em 08 de
outubro de 2012. p. 19

%8 RECH, Adir Ubaldo. O valor econdmico e a natureza juridica dos servicos ambientais. In Revista
do Instituto do Direito Brasileiro, no. 2. Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa: Lisboa, 2012. p.
1046. Disponivel em < http://www.idb-fdul.com/uploaded/files/2012_02_1043 1071.pdf> Acesso
04.0ut.2012.



A ldgica que orienta o Principio do Preservador-Recebedor recebe ainda mais
atencdo quando se considera que muitos provedores de servicos ecossistémicos
experimentam perdas econdémicas em razéo dos custos de oportunidade e manutencao.
Isto significa dizer que, frequentemente, quem opta por preservar deixa de obter ganhos
econdmicos com o0 uso da terra para a lavoura ou pastagens, por exemplo. No sistema de
PSA, o Principio do Preservador-Recebedor busca equacionar esse desequilibrio
cobrindo, no todo ou em parte, as perdas econémicas experimentadas pelos provedores
de servigos ecossistémicos.

Corroboram com essa posi¢cdo Mamed e Silveira:

Em questbes ambientais, mostra-se comum a observancia de possiveis
“contradigdes” entre direitos igualmente resguardados pela Constitui¢do, pois
a utilizacdo dos recursos naturais constitui condi¢do elementar para a
continuidade do crescimento econdmico ou, por vezes, 0 embate entre
interesses individuais e coletivos, havendo, portanto, algum nivel de atrito
entre economia e ecologia; individual e coletivo; nacional e internacional, por
exemplo. Nesse contexto, observa-se a busca pela conjugacdo de direitos
diversos, por meio da instituicdo de instrumentos econdmicos para fins de
preservacéo ambiental, havendo, assim, uma clara tentativa de agregar fatores
sociais, econdmicos e ecossistémicos em sistemas cujo escopo seria atender
aos direitos socioambientais previstos constitucionalmente. Dentre esses
instrumentos econdmicos, apresentam-se 0s sistemas de Pagamento por
Servigos Ambientais, baseados na nogao de um principio novo, o do Protetor-
Recebedor, o qual pugna pela concessdo de beneficios financeiros aqueles
que permitem a continuidade das fun¢des dos ecossistemas.*®

Importante esclarecer o conceito de preservador-recebedor deriva das

constatacGes de economistas. Nesse sentido, os economistas May e Geluda esclarecem:

Quando os agentes econdmicos efetivamente pagam pelos servicos gerados
por boas praticas de uso do meio ambiente, temos uma variante de
responsabilizacdo que vem sendo referido como ‘provedor-recebedor’.
Procura-se neste sentido a implementacdo de politicas e instrumentos visando
articular e motivar os atores privados, tanto provedores quanto beneficiarios,
no sentido de garantir o fluxo continuo dos servigos.40

May resume a logica do conceito do preservador-recebedor, a qual fundamenta o

PSA, através do seguinte esquema: **

¥ MAMED, Danielle de Ouro; SILVEIRA, Helini Sivini. Principio do protetor—recebedor e
pagamentos por servicos ambientais: consideracdes sobre integridade politica e constitucional no
direito brasileiro. in Congresso Brasileiro de Direito Ambiental (17: 2012 : Sdo Paulo, SP) - Cddigo
Florestal / coords. Antonio Herman Benjamin, Eladio Lecey, Silvia Cappelli, Carlos Teodoro José
Hugueney Irigaray. — Sdo Paulo 2v. p. 234.

“ MAY e GELUDA. Op. cit., p. 12.

* MAY, Peter H. Pagamento por Servicos Ecossistémicos: Potenciais e Limitagdes. In: Lancamento
do Projeto de Recuperagdo das Matas ciliares do Estado de S&o Paulo, 2007. Disponivel em
<sigam.ambiente.sp.gov.br/Sigam2/repositorio/126/documentos/  2%20-%20apresentacdo%20pse%20-
%20peter%20may.pdf>. Acesso em: 21 abr. 2008.



O principio provedor-recebedor

Fornecedores de servicos ecossistémicos
p.e., unidades de conservacao; agricultura em curva de nivel
[encaram custos de oportunidade e de manutencao]

+

Beneficiados pelos servigos ecossistémicos

[percebem e valorizam o beneficio gerado]

[disposigdo a pagar > custos de oportunidade + de manutengao]
!
Pagamentos [PSE]: beneficiario para fornecedor
[fornecedor compensado pelos custos — fonte adicional de renda]
[provedor-recebedor]

[promove fluxo continuo dos servigos]

Politicas publicas baseadas no Principio do Preservador-Recebedor estdo
recebendo cada vez mais atencdo no sentido de implementar estratégias que incentivam
aqueles que efetivamente contribuam com a melhoria da qualidade ambiental, como, por
exemplo, o sistema de PSA ou o ICMS ecoldgico. De fato, o PSA considera, sobretudo,
0 custo da perda dos servicos ecossistémicos, sendo um instrumento econémico para
prevenir a degradacdo e promover a restauracdo e preservacdo dos mesmos. A
constatacdo de que, no Brasil hoje, a impunidade somada a falta de incentivos gera
inevitavelmente a degradacdo do meio ambiente é uma das justificativas para a adogdo
de sistemas de PSA.

Como exemplo, pode-se citar a Mata Atlantica, o bioma mais ameacado do
Brasil e um dos mais ameacados do planeta. O Ministério do Meio Ambiente aponta o

PSA como alternativa de conservacdo do bioma. Nas palavras de Guedes e Seehusen:

A questdo que se coloca é: como preservar a Mata Atlantica, cujos
ecossistemas sdo tdo importantes e valiosos, e, a0 mesmo tempo, prover
melhores condicfes de vida para as populagdes rurais, muitas vezes carentes
por desenvolvimento?

Neste contexto, tem ganhado destaque o instrumento econdmico de
Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) pelo seu potencial de, ndo
somente apoiar a protecdo e 0 uso sustentavel dos recursos naturais, mas
também de melhorar a qualidade de vida de pequenos produtores rurais em
areas de florestas tropicais. Ele reconhece o valor econdmico da protecéo de
ecossistemas e dos usos sustentaveis e promove um incentivo econdémico aos
“provedores” de servigos ambientais, assim como cobra do usuario dos
servicos seguindo o0s conceitos de protetor-recebedor e usuério-pagador.42

*2 GUEDES, Fatima Becker; SEEHUSEN, Susan Edda (Org.) — Pagamentos por Servigos Ambientais
na Mata Atlanica: ligdes aprendidas e desafios. Brasilia: MMA, 2011. p.12.



Em relacdo a qualidade e quantidade de agua, muitos autores sugerem que
sejam adotados incentivos orientados pelo Principio do Preservador-Recebedor para a
protecdo das bacias hidrograficas. Sobre os desafios para a implementacdo de esquemas
de PSA em bacias hidrograficas, assim se manifesta Veiga Neto (apud GUEDES e
SEEHUSEN):

No caso dos Comités de Bacia, cuja missdo, estabelecida pela Politica
Nacional de Recursos Hidricos, é assegurar a saide e o bom funcionamento
das bacias hidrogréficas, o principal desafio na implementacéo de esquemas
de PSA, é demonstrar que a protecdo e a recuperacao de florestas nativas tém
importancia para assegurar esta missdo e desta forma, garantir que dentro de
cada comité haja recursos para a implantacdo de programas permanentes de
PSA, em nivel de bacia, gerados pela cobranca, através da implantagdo do
principio do provedor—recebedor.43

Outra justificativa é que o sistema de PSA pode contribuir para a reducdo da
pobreza, na medida em que os incentivos financeiros podem ser destinados aos
provedores de baixa renda. Além disso, é importante considerar que as populaces mais
atingidas pelo declinio da oferta de servicos ambientais sdo, via de regra, as mais
vulneraveis socialmente. Nesse sentido, interessante destacar o objetivo do programa de
Conservacdo Ambiental com Inclusédo Social - Bolsa Verde, o qual visa diminuir a
miséria e pobreza extrema na Amazonia.**

De acordo com o Governo Federal:

A partir de setembro de 2011, 14.737 familias em situacdo de extrema
pobreza que desenvolvem atividades sustentaveis passam a receber a cada
trimestre um beneficio de R$ 300 como parte do Plano Brasil Sem Miséria.
O Bolsa Verde sera destinado as familias que atuam em unidades de
conservagdo e assentamentos da reforma agraria ambientalmente
diferenciados, de acordo com o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraria (Incra).

O programa é voltado para grupos sociais em situacdo de extrema pobreza
que vivem em é&reas socioambientais prioritarias. Das 16,2 milhGes de
pessoas que vivem em situagdo de extrema pobreza, 47% estdo na area rural.
A proposta é promover 0 aumento da renda dessas populacBes, a0 mesmo
tempo em que se incentiva a conservacdo dos ecossistemas e 0 UsO
sustentavel dos recursos naturais.

O novo beneficio passa a ser um complemento do Bolsa Familia para aqueles
que moram em Reservas Extrativistas, Florestas Nacionais e Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel, em um total de 30 unidades de conservacdo
sob a gestdo do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade
(ICMBio). Do lado do Incra, serdo beneficiadas familias de moradores em 75
assentamentos.

O Ministério do Meio Ambiente é responsavel por coordenar o programa,
com a participacdo direta dos ministérios do Desenvolvimento Agrario
(MDA) e do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), que fazem

* VEIGA NETO, Fernando da. apud GUEDES e SEEHUSEN, op. cit. p. 257.
* 0 programa é regido pela Lei Federal n. 12.512/2011.



uma gestdo compartilhada abrangendo ICMBIo e Incra como 0s gestores das
areas selecionadas.*

De fato, o Principio do Preservador-Recebedor pode orientar politicas publicas
ambientais distributivas. Mattos e Hercowitz exemplificam as politicas publicas

ambientais reguladores e distributivas:

A lei federal de crimes ambientais e as novas normas de emissao de efluentes
industriais estabelecidas pela Companhia de Tecnologia e Saneamento
Ambiental (Cetesh) no Estado de Sdo Paulo sdo dois exemplos, entre tantos,
de politicas publicas ambientais reguladoras. JA& um programa nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais que se propde a ofertar uma bolsa verde
aos agricultores familiares, a partir de novos critérios de gastos publicos
dentro das fontes ja existentes de tributacdo financeira, ou uma prefeitura que
articule a aprovacdo de uma lei municipal que destine parte dos recursos
financeiros arrecadados com o Imposto sobre Circulacdo e Prestagdo de
Servigos (ICMS) Ecossistémico aos proprietarios rurais que mantenham ou
recuperem &reas com cobertura florestal, constituem-se como casos de
politicas publicas ambientais distributivas.*®

Verifica-se, destarte, uma tendéncia do Direito Ambiental brasileiro para
utilizacdo de instrumentos de incentivo positivo. Nesse contexto, se faz necessario que a
doutrina fundamente um principio capaz de orientar as politicas publicas fundadas em
incentivos. Com base nos ensinamentos de Bobbio, defendemos que, com a adocdo de
instrumentos de incentivo, o Direito Ambiental assume uma fungdo promocional.*’
Segundo Bobbio, “agora o Estado ndo mais resigna-se a mero coadjuvante, apenas
punindo e protegendo, torna-se protagonista, incentivando e promovendo as condutas
socialmente desejaveis”.*®

Defende Melissa Furlan que o PSA operacionaliza um novo principio de

Direito Ambiental: o Principio do Protedor-Recebedor. Nas palavras da autora:

Apb6s constatar que as normas ambientais de cunho exclusivamente
protetivo-repressivo nem sempre garantem o efetivo respeito ao meio
ambiente, propomos que o Direito assuma de modo mais ativo sua funcéo
promocional, incentivando comportamentos e acfes ambientalmente
desejaveis por meio das sangdes positivas e da utilizagdo do principio do
protetor-recebedor, via sistema de Pagamento por Servigos Ambientais.*

*GOVERNO FEDERAL. Programa Brasil Sem Miséria. <
http://www.brasil.gov.br/sobre/cidadania/brasil-sem-miseria/rural/bolsa-verde> Acesso em 05.0ut.2012.
% MATTOS, Luciano; HERCOWITZ, Marcelo. Politicas Publicas. . in NOVION, Henry; VALLE, Raul
do. E pagando que se preserva? Subsidios para politicas de compensacdo por servicos ambientais.
Documentos do Instituto Socioambiental: Brasilia, 2008. p. 95.

“* ALTMANN, Alexandre. A funcdo promocional do direito e o pagamento pelos servicos
ambientais. in Revista de Direito Ambiental n. 52. Revista dos Tribunais: S&o Paulo, 2008.

*8 BOBBIO, Norberto. Da estrutura & fungdo: novos estudos de teoria do direito. Barueri: Manole, 2007.
p. 17.

* FURLAN, Melissa. A Funcdo Promocional do Direito no panorama das mudangas climéticas: a idéia
de pagamento por servigcos ambientais e o principio do protetor-recebedor. [tese de doutorado] Sao Paulo:
PUC, 2008. p. 05.



Um recente estudo apurou que em diversos estados brasileiros ja estdo em

vigéncia normas de incentivo para a preservacao dos servigos ecossistémicos:

Diante da crescente pressdo sobre os ecossistemas, varias instituices e
governos tém buscado criar incentivos para melhoria da gestdo do patriménio
ambiental. Nesse sentido, politicas de Pagamentos por Servicos Ambientais
(PSA) tém sido apontadas ao redor do mundo como uma opgéao viavel para
alcangar esse objetivo, complementando a¢des de comando e controle. No
Brasil, varios estados tém adotado leis de PSA e hd uma progressiva
discussdo para adocdo de uma lei nacional sobre o tema. [...]

Analisamos 28 iniciativas legislativas sobre o tema. Oito delas estdo no
ambito federal (2 leis, 2 decretos e 4 PLs) e 20, no ambito estadual (14 leis e
6 decretos). Os estados abrangidos por estas leis incluem: Acre, Amazonas,
Espirito Santo, Minas Gerais, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Santa Catarina e
Parand. Observamos que algumas dessas leis encontradas sdo especificas
sobre PSA. Outras sdo de fato leis sobre mudancas do clima, mas que
instituem programas de PSA. Ha ainda casos de regras sobre recursos
hidricos que tratam sobre esse tipo de pagamento. Portanto, ha uma grande
diversidade de abordagens sobre o tema, principalmente na esfera estadual.

O 5° Susbstitutivo ao PL 792/2007 dispde no art. 3° que 0s objetivos da
Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais seriam, dentre outros,
“reconhecer as iniciativas individuais ou coletivas que favorecam a manutencdo, a
recuperacdo ou o melhoramento dos servigos ecossistémicos, por meio de remuneracao
financeira ou outra forma de recompensa”.>® Importante ressaltar que o proprio
substitutivo citado menciona expressamente o Principio do Preservador-Recebedor
quando dispde que: “art. 4° Sdo diretrizes da Politica Nacional de Pagamentos por
Servigcos Ambientais: | — o atendimento aos principios do provedor-recebedor, do
poluidor-pagador e do usuério-pagador.”*

Salienta-se que na literatura encontramos os termos “provedor-recebedor”,
“protetor-recebedor” e “preservador-recebedor” para designar a mesma ideia de
incentivo aqueles que preservam o meio ambiente. Observa-se no PSA quem recebe 0s
pagamentos é designado como “provedor” de servicos ecossistémicos. No entanto, nos
parece mais adequada a terminologia “preservador-recebedor” para definir o principio,
por ser mais abrangente. Importante se ressaltar que o principio do “preservador-
recebedor” ndo se aplica apenas ao PSA, o que justifica a adocdo dessa terminologia
para orientar outras politicas publicas que se baseiam em incentivos.

A despeito da importancia do Principio do Preservador-Recebedor, uma

questdo se impde, como bem observam Mamed e Silveira:

%0 CAMARA DOS DEPUTADOS. Op. cit.
' CAMARA DOS DEPUTADOS. Idem.



No entanto, tendo em vista que a preservacdo ambiental, constitucionalmente,
corresponde a um dever inerente ao Poder Publico e a toda a sociedade, é
possivel que seja questionada a legitimidade de beneficio financeiro em face
da observancia de uma norma constitucional expressa, a saber, a preservacao
do meio ambiente para as presentes e futuras geracdes. Assim, mostra-se
relevante observar como este principio tem sido recebido e interpretado pelo
sistema juridico péatrio. Receber beneficios financeiros para colaborar na
preservacdo ambiental atentaria contra a observancia ja obrigatoria deste
direito-dever?[grifamos] >

Niao se trata de “premiar quem cumpre a lei”. O Principio do Preservador-
Recebedor pugna pela recompensa daqueles que, mesmo tendo a oportunidade de agir
diferente, optam por empreender esforgcos conservacionistas. Em outras palavras, quem
conserva 0s ecossistemas que prestam 0s servigos ecossistémicos, beneficiando, assim,
toda a coletividade, deve ser remunerado, pelo menos pelos custos de oportunidade do
uso do solo para outras finalidades. Nas palavras de Melissa Furlan (apud Mamed e
Silveira), “quem conserva deve receber um pagamento, ou seja, quem presta ou
contribui para um beneficio ambiental deve ser de alguma forma recompensado, ao
menos pelos custos que teve de supor‘[ar”.53

Observa-se hoje no Brasil que a falta de incentivos e a impunidade levam as
pessoas que possuem poder de decisdo entre preservar e ndo preservar a optar pelas
alternativas mais rentaveis. E necessaria uma logica econdmica que inverta essa
equacao, valorando a biodiversidade e 0s servigcos ecossistémicos e premiando aqueles
que contribuem com a conservacao dos ecossistemas. Por outro lado, e com base no
Principio do Usuério-Pagador, aqueles que se beneficiam com a garantia do fluxo de
servigos ecossistémicos devem ser instados a pagar por esses Servicos.

Nesse sentido, defende Alexandra Aragdo:

Vimos como os instrumentos de mercado surgem como novas formas de
proteger (com eficicia e justica) o incalculavel valor da natureza. As
vantagens da valoracdo da natureza sdo a criagdo de um desincentivo a
utilizagdo consumptiva dos recursos naturais e a promocao de actividades de
manutencdo activa dos recursos naturais.

Procurando nos ordenamentos juridicos internacional e europeu, encontramos
arrimos normativos que nos permitem afirmar que a consideracéo do valor e
0 pagamento dos servicos dos ecossistemas, mais do que uma evidencia
cientifica, mais do que um imperativo ético, mais do que uma opc¢ao politica
correcta, é jA um dever juridico.

Em suma, valorar e remunerar 0s servi¢os ecossistémicos, além de uma
forma eficaz de promover a sustentabilidade, corresponde a uma exigéncia de

justica e €, actualmente, um dever dos Estados de Direito Ambiental. 54

2 MAMED e SILVEIRA. op.cit., p.234

53 |dem, p. 236.

% ARAGAO, Alexandra. A natureza néo tem preco...mas devia. O dever de valorar e pagar 0s servicos
dos ecossistemas. Op. cit., p. 25.



Uma vez consolidada no Brasil a ideia de que é questdo de justica valorar o0s
servigos ecossistémicos e a biodiversidade e, em consequencia, remunerar as pessoas
que garantem o fluxo desses servicos, o Principio do Preservador-Recebedor tera um
papel de destaque no Direito Ambiental. A utilizacdo dos mecanismos econémicos de
incentivo demandara um principio que consiga instrumentaliza-los e coordena-los com

0s demais institutos do Direito Ambiental.

Consideracoes finais

Varios estudos recentes, nomeadamente a AEM, o 4°. Relatorio do IPCC, o
TEEB e o GEO-5, evidenciaram a dependéncia do bem-estar humano aos servicos
prestados pela biodiversidade e pelos ecossistemas associados: S30 0S Servigos
ecossistémicos. Restou comprovado por estes estudos que muitos dos servicos
ecossistémicos estdo em declinio em decorréncia do uso ndo sustentavel ou mesmo da
destruicdo dos ecossistemas que fornecem tais servicos.

Os economistas sugerem a valoracdo dos servigos ecossistémicos, entendendo
que esses constituem externalidades positivas as quais devem ser consideradas pela
economia. Também juristas entendem que a valoracdo dos servicos da biodiversidade é
medida de justica para com aqueles que 0s preservam.

Nessa conjuntura, surgem mecanismos econdmicos que buscam internalizar as
externalidades positivas, a exemplo do PSA. Esses instrumentos visam ao incentivo da
preservacdo da biodiversidade e dos ecossistemas como forma de garantir o fluxo de
servicos ecossisttmicos. O PSA €é um instrumento capaz de internalizar as
externalidades positivas, gerando incentivo aqueles que preservam o meio ambiente.

O Direito Ambiental, ao lancar méao de instrumentos de incentivo, passa de uma
funcdo repressivo-protetora a uma fungdo promocional. Surge, assim, o principio
designado como “preservador-recebedor” para orientar as politicas publicas
distributivas baseadas na ideia de que aqueles que contribuem para a preservacdo da
qualidade ambiental sdo merecedores de uma retribuigdo ou prémio.

O PSA ¢é um dos primeiros instrumentos baseados no Principio do Preservador-
Recebedor. No entanto, € um instrumento de incentivo, o qual devera interagir com 0s

instrumentos de comando e controle. No contexto da economia verde, os instrumentos



de incentivo desempenhardo papel fundamental, especialmente os instrumentos
econdmicos de incentivo.

A consideracdo do capital natural pela economia e pelo direito tem na valoragéo
da biodiversidade e dos servicos ecossistémicos um ponto de partida. Recordamos aqui
que o documento final da Rio+20 reconheceu o valor da biodiversidade e a importancia
dos servigos ecossistémicos. Entretanto, ndo basta apenas valorar. Serdo necessarios
mecanismos que instrumentalizem a transi¢do para a economia verde.

Podemos afirmar hoje que os instrumentos de incentivo tém um enorme
potencial para a promocdo das dimensGes fundamentais da economia verde. Como
exemplo disso, referimos aqui o “decoupling”, conceito utilizado por economistas para
exprimir o crescimento econdmico sem aumento da press&o sobre o meio ambiente.>> O
Principio do Preservador-Recebedor, destarte, podera orientar politicas voltadas para o

incentivo de iniciativas que buscam a dissociacdo de recursos>® e a ecoeficiéncia.
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