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RESUMO

Sancionada em 13 de janeiro de 2021, a Lei n° 14.119/2021 - que regulamenta o a
Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais como forma de incentivo a
conservacao e desenvolvimento sustentavel pela remuneracdo em troca do bem
preservado — trouxe inovacdes almejadas e necessérias. Em contrapartida, ela
também trouxe elementos para o desenvolvimento de mercados de pagamento de
servicos ambientais, o que desencadeou criticas e polémicas na discussao de
Pagamento por Servicos Ambientais de Areas de Protecdo Permanente e de
Reserva Legal. Como a protecdo, manutencdo e restauracdo desses espacos
territoriais especialmente protegidos ja € prevista no Codigo Florestal, o fato de a Lei
n° 14.119/2021 promover o pagamento para que particulares desempenhem suas
obrigacdes legais poderia significar um esvaziamento da funcédo socioambiental da
propriedade. Dessa forma, a presente pesquisa busca, através de revisao
bibliografica, construir caminhos aliados a Economia Ecolégica para promover o
aperfeicoamento dos programas de PSA j4 existentes ou a serem criados no
territorio nacional.

Palavras-chave: Pagamento por Servicos Ambientais; conservacdo ambiental,
funcdo socioambiental da propriedade



ABSTRACT

Sanctioned on January 13, 2021, Law 14.119/2021 - which regulates the National
Policy for Payment for Environmental Services as a way to encourage conservation
and sustainable development through remuneration in exchange for the preserved
asset - brought much needed and desired innovations. On the other hand, it also
brought elements for the development of payment markets for environmental
services, which triggered criticism and controversy in the discussion of Payment for
Environmental Services in Permanent Protection Areas and Legal Reserves. As the
protection, maintenance and restoration of these specially protected territorial spaces
is already provided for in the Forest Code, the fact that Law 14.119/2021 promotes
payment for private individuals to perform their legal obligations could mean an
emptying of the socio-environmental function of property. Thus, this research seeks,
through a literature review, to build allied paths to Ecological Economics to promote
the improvement of PES programs already in existence or to be created in the
national territory.

Keywords: Payment for Environmental Services; environmental conservation; socio-
environmental function of property
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1. INTRODUCAO

De acordo com a Nova Lei de Pagamento por Servicos Ambientais (Lei n°
14.119/2021), servicos ambientais sdo “atividades individuais ou coletivas que
favorecem a manutencdo, a recuperacdo ou a melhoria dos servicos
ecossistémicos”. Como exemplos de servicos ambientais, podemos listar a
conservacao da biodiversidade, a produgéo de oxigénio e a purificacdo do ar pelas
plantas, o processamento e equilibrio das funcdes hidricas, a regulacdo de gases e

outros.

Com a exploracdo desordenada de recursos naturais e a consequente
degradacdo ambiental do planeta em raz&o de interesses econdémicos, surge a
preocupacdo com a conservacao do equilibrio ambiental. Em vista disso, passam a
ser valorizadas acfes que visem a manutencao de recursos naturais e dos servigos

ambientais, como também formas de minimizar esses problemas ambientais.

Surge, nesse cenario, a figura dos projetos de Pagamento por Servigcos
Ambientais (PSA) como forma de remuneracao/financiamento/compensacao de
pessoas fisicas ou juridicas, comunidades ou Orgdos que garantem,
voluntariamente, a manutencdo dos ecossistemas naturais e desses servigcos
ambientais prestados pela natureza, em harmonia com as atividades econdmicas
realizadas em suas propriedades. A ideia principal é que ndo basta apenas cobrar
uma taxa de quem polui ou degrada, mas também € necessario destinar recursos a

guem garante a oferta dos servigos voluntariamente.

Os programas e as politicas que tratavam do PSA foram evoluindo para um
entendimento de uma pertinéncia a praticas coletivas e possivelmente previstas em
lei. Com isso, foi sancionada, no dia 13 de janeiro de 2021, a Lei n° 14.119/2021,
gue regulamenta o Pagamento por Servicos Ambientais como forma de incentivo a
conservacao e desenvolvimento sustentavel pela remuneracdo em troca do bem

preservado.

Todavia, a lei surpreende ao autorizar, dentro do Programa Federal, Areas de
Protecdo Permanente (APP) e Reserva Legal (RL) como éareas elegiveis ao
recebimento programas de PSA. A partir disso, irrompe ao tema do PSA a questao

polémica de se “pagar para o cumprimento de um dever legal”’. Dessa forma, tem-se



como questdo norteadora do estudo: pode-se pagar para 0 cumprimento de um

dever legal?

Como veremos a seguir, muitos juristas jus ambientalistas sdo contrarios a
essa ideia, uma vez que se trata de um “dever legal’ ja previsto pelo Cddigo
Florestal, bem como pelo fato de que as APPS e as RLS expressam o elemento da
funcdo socioambiental da propriedade. Dessa forma, a importancia desse trabalho
esta atrelada a construgcdo de caminhos aliados a Economia Ecoldgica para
promover o aperfeicoamento dos programas de PSA ja existentes ou a serem
criados no territério nacional, em relacdo aos espacos territoriais especialmente

protegidos.

Para isso, a estrutura metodologica do presente trabalho estd constituida
pela revisdo bibliografica nacional e estrangeira relacionada aos assuntos a serem
elaborados nos respectivos Capitulos que integram a dissertacdo, tais como Direito,

Economia, Direito Econdmico, Direito Ambiental.

O desenvolvimento do trabalho divide-se em quatro capitulos. No primeiro
capitulo (1) sdo abordados conceitos centrais a pesquisa, como 0s institutos da
Economia Econémica e Economia Ecolbgica e a relacdo de ambos com a valoracéo
ambiental; a relacdo entre o Direito e a Economia na protecdo do meio ambiente. O
segundo capitulo (2) contextualiza o surgimento do instrumento do Pagamento por
Servico Ambiental, a tendéncia de evolucdo no Brasil e traz uma breve analise dos
principais projetos de PSA no Brasil. No terceiro capitulo (3), sdo discutidas as
inovacbes trazidas pela nova Lei n° 14.119/2021 e seus pontos benéficos e
maléficos. Por fim, o quarto e ultimo capitulo (4) problematiza o dispositivo da lei
federal que autoriza as Areas de Prote¢do Permanente (APP) e a Reserva Legal
(RL) como elegiveis para receber programas de PSA.



2. AS INTERFACES ENTRE ECONOMIA ECOLOGICA, DIREITO, ORDEM
ECONOMICA E PROTECAO DO MEIO AMBIENTE

A interacdo entre o ser humano com a natureza sempre foi uma realidade,
desde o inicio da civilizagdo. Todavia, essa relagdo torna-se mais agressiva com as
Revolugbes Industriais, haja vista 0 aumento da demanda por matérias-primas e
energia. E nesse cenario que as preocupacdes acerca da possibilidade de
esgotamento dos recursos naturais surgem e - conforme sua utilizacdo e
apropriacdo se acentuava, levando até a desastres ambientais - 0 meio ambiente
passa a ser problematizado e torna-se questdo de preocupacdo social, politica e

cientifica.

A ciéncia econdmica néo tardou em introduzir a natureza em suas discussoes
e pesquisas. Todavia, segundo Mueller, até a década de 1960, a teoria econdmica
nao acreditava que o funcionamento eficiente do mercado poderia ser afetado pelos
problemas ambientais. O sistema presumia que existisse fontes inesgotaveis de
insumos e de energia, bem como acreditava na nao existéncia de residuos
indesejaveis no processo de producdo e, por fim, que todos os produtos eram

consumidos de forma integral. Para Natalia Jodas (2021, p. 25):

Cuidava-se, outrossim, de um sistema econbémico isolado, continuo e
equilibrado, o qual tinha por nicleo as interagbes realizadas entre
empresas/produtores, de um lado, e os consumidores/familias, de outro,
sem se considerar fatores “alheios” a tais trocas, como a disponibilidade de
recursos naturais, os efeitos da retirada destes para 0s ecossistemas,
determinados grupos sociais e sociedade, como um todo, bem como o
retorno das mercadorias para o ambiente, na forma de residuos.

Apenas com mobiliza¢des politicas voltadas a prote¢cdo do meio ambiente que
a ciéncia econdmica passa a reconhecer e incorporar em sua analise o principio do
balanco de materiais, o qual enxerga o processo econdémico como um fluxo linear,
onde materiais e energia extraidos pelos processos de producdo e consumo

retornariam ao sistema como residuos e rejeitos?.

Nesse contexto, a Economia Ambiental surge como o primeiro ramo da
ciéncia econ6mica a buscar introduzir a tematica ecologica dentro do seu campo de

estudo e debates. Todavia, como veremos a seguir, a Economia Ambiental nao foi

1 MUELLER, Charles C. Os economistas e as relac6es entre o sistema econémico e o meio
ambiente. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2007. p. 221.

2 MUELLER, Charles C. Economia e Meio Ambiente na perspectiva do mundo industrializado: uma
avaliacdo da economia ambiental neoclassica. Estudos Econémicos. Instituto de Pesquisas
Econdmicas, S&o Paulo, v. 26, n. 2, 1996. p. 261-304. p.265
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eleita a mais apropriada a garantir a defesa socioambiental. Quem assume esse
encargo € a Economia Ecoldgica, a vertente que adotou a transdisciplinaridade e
introduziu aspectos micro e macro para estudar as interacdes entre 0s seres

humanos e a naturezas.

Feitas essas consideracoes, € pertinente a divisdo deste capitulo em dois (2)
topicos a fim de melhor definir as diferencas entre a Economia Ambiental e a
Economia Ecoldgica - principalmente no que tange a abordagem de ambas sobre a
valoracdo ambiental - e, ao final, explicitar a relagcdo entre Direito e Economia na

protecdo do meio ambiente.

2.1ECONOMIA AMBIENTAL X ECONOMIA ECOLOGICA: VALORACAO
AMBIENTAL

Tanto a Economia Ambiental, como a Economia Ecoldgica sdo vertentes
metodolégicas que incorporaram na analise econémica do “problema” ambiental?,
além de definir acBes que tragam resultados eficientes na utilizacédo sustentavel dos

recursos naturais.

A Economia Ambiental possui duas vertentes: a primeira denominada de
Economia Ambiental da Poluicdo e a segunda conhecida como Economia Ambiental

dos Recursos Naturais.

A Economia da Poluicdo é a vertente que se voltou para as preocupacdes
concernentes ao depésito de rejeitos no meio ambiente e dos impactos da
contaminagao nos ecossistemas. Ja a Economia dos Recursos Naturais se dedicou
ao estudo do processo de extracdo dos recursos ecolégicos na busca de

compreender os limites de uso de matéria e energia.®

Enquanto os estudiosos da poluicio buscavam modelos e quadros

matematicos para definirem um nivel 6timo de poluicdo aceitavel, assim definido

3 JODAS, Natélia. Pagamento por servicos ambientais: Diretrizes de sustentabilidade para os
projetos de PSA no Brasil: Atualizado de acordo com a Lei n° 14.11/2021 (Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 4.

4 JODAS, Natalia. Diretrizes de sustentabilidade da Economia Ecolégica para os projetos de
Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) no Brasil. Tese de Doutorado. Universidade de Sao
Paulo. p. 52

5 JODAS, Natdlia. Pagamento por servicos ambientais: Diretrizes de sustentabilidade para os
projetos de PSA no Brasil: Atualizado de acordo com a Lei n°® 14.11/2021 (Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 26
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como o “equilibrio entre a satisfacdo dos individuos em sociedade (obtida pela
producdo e consumo de bens e servicos) com os efeitos negativos provocados pela
poluicdo (derivada de tal produgdo e consumo)’®, os estudiosos dos recursos
naturais buscaram determinar o uso 6timo dos recursos naturais, bifurcando-se em

estudos dos recursos naturais renovaveis e o dos nao renovaveis.

Em sintese, a teoria dos recursos ndo renovaveis defende que “quanto mais
se avancar no esgotamento do recurso, maior devera ser o valor deste, a fim de que
se induza a diminuigdo da sua demanda”’, de modo que o preco continuara a subir
até que, por se tornar exorbitante, afaste sua demanda ou passe a ser viavel a

utilizacdo de um substituto anteriormente mais desvantajoso.?

J& a teoria dos recursos naturais renovaveis tem como base a trajetoria de
crescimento ou extingdo de determinada populagéo animal ou vegetal vinculada ao
nivel de sua exploracédo®, de forma que é imprescindivel observar caracteristicas
inerentes a estes recursos naturais, haja vista que, por mais que sejam renovaveis e

capazes de se regenerar, podem esgotar-se e tornar-se exauriveis.

Do ponto de vista ecoldgico, a Economia Ambiental ndo foi capaz em oferecer
um dialogo direto entre as duas teorias (Poluicdo e Recursos Naturais), tornando-a
inapta a promover um diagnostico sistémico, completo e complexo para o cenario
econdbmico. Além disso, outro fator chave para a escolha da Economia Ecologica
sobre a Economia Ambiental para a defesa socioambiental, foi a diferengca de como

ambas abordaram a valoragcdo ambiental em suas discussdes.

Com essas ponderacdes, faz-se necessaria a subdivisdo em mais trés (3)
subtépicos, a fim de se explicar a valoracdo ambiental para a economia ambiental,
conceituar a Economia Ecoldgica e, por fim, discorrer sobre a valoracdo econémico-

ecoldgica.

2.1.1 Valoracdo Ambiental para a Economia Ambiental

6 JODAS, Natdlia. op. cit. p. 27

7 JODAS, Natdlia. op. cit. p. 37

8 MUELLER, Charles C. op. cit. p. 338

9 SILVA, Maria Amélia Rodrigues Da. Economia dos Recursos Naturais. In. MAY, Peter; LUSTOSA,
Maria Cecilia; VINHA, Valéria da (org.). Economia do Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Elsevier,
2003. p. 49
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Valorar economicamente um recurso ambiental €, em apertada sintese, 0 ato
de atribuir um valor econbmico ou monetario a um recurso proveniente do meio
ambiente. Essa valoracdo mostra-se necessaria em situagdes préaticas, como a de
se dimensionar os impactos oriundos de danos ambientais, na imposicdo de
medidas compensatorias ecoldgicas, como também na internalizacdo dos custos

sociais externalidades) pelos agentes econdmicos.°

A Economia Ambiental foi o ramo de maior elaboracdo de métodos de
valoracdo ambiental e tem como base o principio da soberania do consumidor e a
revelacdo das preferéncias individuais. Aqui, as técnicas de valoracdo econémica
ambiental buscam aferir as preferéncias dos agentes econémicos por um recurso ou
servico ambiental e, ap6s examinar os custos derivados da utilizacdo destes,
comparar valores com outros encontrados no mercado para a tomada de decisdes

tanto empresariais, como publicas.!!

Os quatro tipos de valores de uso considerados pela Economia Ambiental

estdo bem representados no organograma abaixo.

Figura 1 — Valores de Uso Econémico do Recurso Natural

Uso,/consumo aplicado a atividade O Ex.: Madeira explorada em uma

Valor de uso direto [=O=— -
o ) econdmica floresta

Uso//consumo nao NP . -
/ ‘ Ex.: Qualidade da agua permitida

Valor de uso indireto [={== necessariamente aplicado a = ~
/ ‘ S apiicado: pela manutencio da floresta

atividade econdmica

Valores de uso Ex.: ampliacdo da malha florestal
Quanto estou disposto a pagar aumentara os fluxos de agua, a
Valor de opgao —O— para assegurar este recurso no =0 polinizacdo e a renovagio de
futuro? especies animais e vegetais no
futuro
Nao ha necessariamente vantagem Ex.: Contribuicdo financeira para
Valor de existéncia [~0— direta ou indireta do individuo. —O— manter a vegetacao do Cerrado
Posicao moral ou altruistica brasileiro

Fonte: Adaptado de JODAS, Natalia., 2021, p. 43.

10 JODAS, Natalia. op. cit. p. 41
11 JODAS, Natalia. op. cit. p. 42
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Segundo Ortiz*?, o valor econdmico total de um recurso natural é a soma de
todos os seus valores de uso (direto, indireto, de opcéo e de existéncia). Ademais,
existem dois géneros de métodos de valoracdo ambiental: os métodos de funcéo de
producdo e os métodos da funcéo de demanda. Natalia Jodas explica sobre o tema:

Os métodos de funcao de producédo analisam o recurso natural de acordo
com a sua contribuicdo como insumo ou fator de producdo para uma
determinada mercadoria e, em geral, consideram que as variacfes na oferta
deste recurso ndo alteram os precos de mercado. J& os métodos de funcéo
da demanda admitem que a variacdo de disponibilidade do recurso natural
modifica o nivel de bem-estar das pessoas, por isso, é possivel se falar em
disposicdo a pagar ou a aceitar dos agentes econdmicos em relacdo ao
recurso natural em questao. (2021, p. 44)

Esses dois métodos ainda se ramificam em mais vertentes, mas para 0s
designios desta pesquisa, basta a nocdo de que todos eles tém um ponto em
comum: seu desenvolvimento fundado nas preferéncias dos individuos e agentes

econdmicos, do ponto de vista do e para o mercado.!3

De fato, a Economia Ambiental teve muita influéncia da economia
neoclassica, o que atribui a essa teoria uma concepcdo mecanizada, a qual
pressupde que independente de onde, como e por que ocorrem 0s fendémenos, 0
espaco e o tempo ndo serdo afetados!®. Com isso, a natureza é compreendida como

neutra, inerte, reversivel e previsivel.

2.1.2 A Economia Ecoldgica

A Economia Ecoldgica € um estudo transdisciplinar que envolve as relacfes
entre 0s ecossistemas e o sistema econdémico, sendo tais relagbes consideradas
primordiais para a construcdo de um futuro sustentavel'>. Sobre a dita

transdisciplinaridade, podemos apontar que:

A teoria econbmico-ecoldgica prop8e constantemente ultrapassar os limites
arbitrarios impostos pelas ciéncias, na tentativa de debater as influéncias
reciprocas existentes entre a natureza e a economia, de modo que seja
possivel avaliar os instrumentos e teorias existentes e, se for o caso,
aperfeicoar ou criar novas ferramentas aptas a lidar com a tarefa de projetar

12 ORTIZ, Ramon Arigoni. Valoracdo Econémica Ambiental. In: MAY, Peter; LUSTOSA, Maria Cecilia;
VINHA, Valéria da (org.). Economia do Meio Ambiente. Rio de Janeiro; Elsevier, 2003. p. 83

13 JODAS, Natalia. op. cit. p, 45-50.

14 CECHIN, Andrei. A natureza como limite da economia. A contribuicdo de Nischolas Georgescu-
Roegen. Sao Paulo: Senac/Edusp, 2010. p. 5.

15 CONSTANZA, Robert. Ecological Economics; The Science and Management os Sustainability.
New York: Columbia University Press, 1991. p. 3.
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uma economia efetivamente obsequente as peculiaridades do meio
ambiente.

()

A transdisciplinaridade da Economia Ecoldgica decorre da complexidade
dos problemas da contemporaneidade, os quais exigem, frequentemente, a
troca e o intercambio de ideias, instrumentos e aplicac6es das diferentes
ciéncias. (JODAS, 2021, p.51 e 54)

Assim, a Economia Ecologica propde que os individuos reconhecam as
interconexdes entre humanos e a natureza (ecossistema) e, como resultado disto,
entendam seu papel no sistema maior para gerencia-lo de forma sustentavel. Nessa
teoria, as preferéncias humanas, compreensdao, tecnologia e organizacédo coevoluem

para refletir amplas oportunidades e restricées ecoldgicas.®

Diferentemente da Economia Ambiental, muito embasada na concepcéo
mecanica, a Economia Ecoldgica enxerga as relagbes entre 0s ecossistemas e a
atividade humana como um evento em permanente desequilibrio, haja vista a sua

sujeicao aos efeitos da entropia.

Nesse sentido, Natdlia Jodas!’ explicita que a Economia Ecolégica tem
consciéncia dos efeitos entrépicos reproduzidos na natureza e, a partir disso,
“‘pretende investigar os niveis de utilizacdo dos recursos ecoldgicos que possam
assegurar condicGes de sustentabilidade e qualidade de vida dentro de um lapso de

tempo delimitado como relevante a sociedade.”

Em outras palavras, a teoria econémica-ecoldgica preocupou-se em tratar dos
problemas de carater micro a partir da perspectiva da macroeconomia e tracou

debates criticos sobre o crescimento econémico, por exemplo.

Sobre o assunto, Herman Daly!® - um dos pesquisadores da teoria sobre a
Economia em Estado Estacionario (EEE), afirma que o crescimento econdmico é
incompativel com a ideia de sustentabilidade, uma vez que quanto mais a economia
cresce, mais ela incorpora uma propor¢cdo do ecossistema total, ndo sendo,

portanto, sustentavel.

16 CONSTANZA, Robert. Ecological Economics; The Science and Management os Sustainability.
New York: Columbia University Press, 1991. p. 5.

17 JODAS, Natalia. Entre o Direito e a Economia. Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) no
ambito do Projeto “Conservador das Aguas” (Extrema/MG). S&o Paulo: IDPV, 2016. p. 84

18 DALY, Herman. Crescimento sustentavel? Nao, obrigado. Ambiente & Sociedade, v.7, n.2, p. 197-
202, 2004. p. 197 e 198.
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Além do posicionamento restritivo a no¢cdo do crescimento econdmico, a
Economia Ecoldgica possui como cerne a distribuicdo socialmente justa, a qual
discute as questdes distributivas atinentes a “desigualdade de renda, ao acesso
igualitario aos recursos naturais, a reparticdo desproporcional e injusta dos riscos e
danos socioambientais advindos das atividades econdmicas, bem como ao

compartilhamento intergeracional das reservas ecoldgicas planetarias.”*®

2.1.3 Valoracdo Ambiental para a Economia Ecoldgica

Tao importante como entender como a Economia Ecoldgica se relaciona com
questdes da macroeconomia - como 0 crescimento econbémico e a distribuicdo
socialmente justa -, € fazer a mesma andlise feita na Economia Ambiental acerca

dos fundamentos da valoracdo ambiental para a vertente econémica-ecolégica.

Para introduzir o tema, faz-se necessaria a conceituacdo de funcdes

ecossistémicas e servigos ecossistémicos.

Primeiramente, um ecossistema consiste no conjunto formado pelas
interacfes entre componentes bidticos (organismos vivos como plantas, animais e
micrébios) e 0os componentes abidticos (elementos quimicos e fisicos como o ar,
agua, solo e minerais)?°, sendo que a maioria dos ecossistemas tém milhares de

elementos estruturais, cada quais com seus Varios graus de complexidade??.

Desse modo, a estrutura do ecossistema plantas, animais, microrganismos,
fungos, algas, bactérias etc.) interage de modo a criar as fun¢gbes do
ecossistema (filtracdo da agua, evaporacdo, chuva, reducdo das
temperaturas, fluxos génicos, ciclo do carbono, manutencéo e reproducéo
da fauna, ciclo do nitrogénio etc.). (JODAS, 2021, p. 73)

Dessa forma, enquanto as funcdes ecossistémicas podem ser delineadas

como as interacbes oriundas da estrutura do ecossistema, 0S Sservicos

19 JODAS, Natdlia. op. cit. p, 72.

20 O QUE E UM ECOSSISTEMA E UM BIOMA. Oeco, 2014. Disponivel em: <
https://oeco.org.br/dicionario-ambiental/28516-0-gue-e-um-ecossistema-e-um-
bioma/#:~:text=Um%20ecossistema%20%C3%A9%20um%20conjunto,%C3%Algua%2C%200%20s
0l0%20e%20minerais.>. Acesso em: 22/09/2022.

21 DALY, Herman; FARLEY, Joshua. Economia Ecoldgica. Principios e Aplicacdes. Lisboa: Instituto
Piaget, 2004. p. 130
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ecossistémicos sao funcdes do ecossistema que rendem proveitos a espécie

humana.??

Segundo a Avaliacdo Ecossistémica do Milénio de 2005 (Millennium
Ecosystem Assessment)??, existem quatro categorias dos servicos ecossistémicos,
sistematizadas no quadro abaixo: servicos de provisdo (provisioning sevices);
servicos reguladores (regulating services); servicos culturais (cultural services) e

servigcos de suporte (supporting services)

Figura 2 — Classificacdo dos Servicos Ecossistémicos (vide Avaliacdo Ecossistémica

do Milénio)

Servicos de provisdo

(Provisioning Services)

Servicos Reguladores

(Regulating Services)

Servigos Culturais

(Cultural Services)

Servicos de Suporte

(Supporting Services)

Relacionados a
capacidade dos
ecossistemas em prover
bens como alimentos
(frutos, raizes, pesca,
mel); matéria-prima para
a geracao de energia
(lenha, carvéo, residuos,
Oleos); fibras (madeiras,
téxteis); recursos
genéticos e bioquimicos;
agua.

Sao os beneficios obtidos
a partir de processos
naturais que regulam as
condi¢cbes ambientais que
sustentam a vida
humana, como a
regulagéo do clima,
purificacdo da agua,
controle de enchentes e
erosdes, tratamento de
residuos, controle de
doencas.

Relacionados a
importancia de os
ecossistemas oferecerem
beneficios recreacionais,
educacionais,
enriquecimento espiritual,
reflexdo, experiéncias
estéticas.

Processos naturais
necessarios para que
outros servigos existam,
como a ciclagem de
nutrientes, producao
priméria, formacao dos
solos, polinizagédo e
dispersdo de sementes.

Fonte: Adaptado de JODAS, Natalia, 2021, p. 75.

Importa salientar que a nova Lei n® 14.119/2021, que instituiu a Politica de
Pagamento por Servicos Ambientais no Brasil, em seu art. 2°, inciso Il, define os
servigos ecossistémicos como os “beneficios relevantes para a sociedade gerados
pelos ecossistemas, em termos de manutencdo, recuperacdo ou melhoria das
condigcbes ambientais”, e enquadram-se nas mesmas modalidades previstas pela
Avaliacdo Ecossistémica do Milénio: servicos de provisdo, servicos de suporte,

servicos de regulacado e servicos culturais.

22 JODAS, Natalia. op. cit. p. 73
23 MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT. Ecosystems and Human Well-being: Synthesis.
Washington, DC: Island Press, 2005. p. 39-40
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De volta a valoracdo ambiental a luz da Economia Ecoldgica, essa vertente
entende que o objetivo de valorar economicamente um bem natural é para promover
uma gestdo sustentavel dos servigos ecossistémicos?*. Com isso, o maior desafio é
ndo abordar apenas valores econdmicos, mas também valores ligados a ética, moral
e cultura, a fim de que seja contemplada a complexidade dos processos

ecossistémicos e suas interacées humanisticas.?®

Para Robert Constanza®®, a Economia Ecolégica deve seguir trés
fundamentos para a valoracdo dos servigos ecossistémicos: a eficiéncia econdémica,

a sustentabilidade ecoldgica e a justica distributiva.

Na eficiéncia econbmica, os individuos sdo movidos por suas preferéncias
individuais e o valor é definido pela disposicdo a pagar por determinado bem ou
servigo. Ja o valor na justica distributiva demanda que os individuos ponderem seus
interesses de forma coletiva, entrando em um consenso sobre o valor justo para
todos os membros. Por fim, o valor na sustentabilidade ecoldgica exige uma analise

da contribuicdo para a sustentabilidade do recurso natural.?’

Isto posto, para Natédlia Jodas, a inser¢cao de novas perspectivas na valoracao
ambiental, tal como a dimenséo ecolégica e sociocultural (ou a dimensdo de
sustentabilidade ecolégica e de justica distributiva), refletem a complexidade
intrinseca do meio ambiente, com suas interacdes com o sistema econémico e com
os seres humanos. Isso possibilita “resultados muito mais realistas acerca da
conservacao e manutencao dos ecossistemas, aspecto relevante em face do cenério

de crise ecoldgica”.?®

Por fim, outro ponto pertinente para pesquisa é a distingdo entre os conceitos
de servicos ecossistémicos e servicos ambientais. Apesar de ambos os termos
serem constantemente utilizados como sinGnimos, a literatura prevé uma
diferenciacdo entre os dois servicos. Enquanto 0s servigos ecossistémicos séo

agueles provenientes diretamente da agdo da Natureza, 0s servicos ambientais séo

24 JODAS, Natélia. op.cit. p.76

25 ANDRADE, Daniel Caixeta. Valoracdo Econ6mico Ecoldgica. Bases conceituais e
metodoldgicas. Sdo Paulo: Annablume, 2013, p. 106

26 CONSTANZA, Robert. Visions, Values, Valuation, and the Need for na Ecological Economics.
BioScience, v. 51, n. 6, 2001. p. 462

27 ANDRADE, Daniel Caixeta. Op. cit. p. 462 e 463.

28 JODAS, Natalia. op. cit. p. 80
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oriundos do manejo antrépico de sistemas naturais.?® Natdlia Jodas (2021, p. 138)

esclarece:

(...) os servicos ambientais referem-se & iniciativas dos seres humanos que
favorecem a provisdo dos servicos ecossistémicos. Isto €, sdo as condutas
humanas que auxiliam ou promovem a manutencdo dos servigcos
ecossistémicos. O individuo pode influenciar positivamente na oferta de
servicos ecossistémicos a partir da escolha, por exemplo, de praticas
agricolas diversificadas e sustentaveis em uma area; do ndo uso de
agrotoxicos; da manutencdo das matas ciliares de um determinado curso
d’agua.

2.2 A RELACAO ENTRE O DIREITO E A ECONOMIA NA PROTECAO DO MEIO
AMBIENTE

A fim de adentrar na temética central dessa pesquisa, qual seja o instrumento
econdbmico do Pagamento por Servicos Ambientais (PSA), faz-se necessario
examinar as conexdes existentes entre o Direito Econdmico, a ordem econdémica e o
Direito Ambiental, atrelados a Economia Ecoldgica para estimular, portanto, o
desenvolvimento da ordem juridica ambiental brasileira fundada na sustentabilidade.

A proximidade entre Direito e Economia ocorre no inicio do século XX, no
pos-primeira guerra, o que faz sentido, uma vez que os conflitos desencadearam
problemas de ordem econdmica e social, tornando necessario o desenvolvimento de

politicas estatais especificas para o suprimento das mais variadas contingéncias®°.

Ademais, com a crise de 1929 que sucedeu a segunda guerra mundial, os
Estados reconheceram a necessidade de normatizacdo de aspectos relacionados a
Economia, como a moeda, o crédito, a producdo agricola, as concessdes
administrativas do pos-guerra, o funcionamento dos bancos e das companhias de

seguro, entre outros.3!

Nesse cenario, percebe-se que o Direito passou a tratar e discutir conteddos
de natureza econbmica e, em contrapartida, a Economia foi gradativamente

regulamentada e administrada pelas normas juridicas.

29 GOMES, Heitor Menezes. Servicos ecossistémicos e servicos ambientais. Guia Universitario de
Informac@es Ambientais, v. 1, n. 1, p. 44-47, 2020. p. 44

30 JODAS, Natalia. op. cit. p. 94

31 COMPARATO, Fabio Konder. O indispensavel Direito Econémico. In: COMPARATO, Fabio Konder.
Ensaios e Pareceres de Direito Empresarial. Rio de Janeiro: Forense, 1978. P. 455 e 456
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O Direito Econdmico, além de apresentar instrumentos para garantir a
organizacdo e ordem do sistema econémico, também busca oferecer ao Estado
alternativas para a transformacdo de sua Economia conforme os objetivos

estabelecidos em sua respectiva Carta Magna.

No caso do Brasil, além de a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) dispor
expressamente sobre o Direito Econémico (art. 24, I, CF/88), ela também definiu, por
meio das normas constitucionais programaticas, fins e programas de acao futura

com o intuito de melhorar as condicdes sociais e econdmicas da populagéo.3?

Em seu artigo inaugural sobre a ordem econdmica (art. 170, CF/88), é
anunciado que ela deve estar fundada na valorizacédo do trabalho humano e na livre
iniciativa e tem como fim a dignidade da pessoa humana (art. 170, caput, CF/8833).
Assim sendo, estando a ordem econdmica direcionada a existéncia digna, é
importante destacar que a atividade produtiva ndo pode trilhar caminhos que
impliguem a diminuicdo da qualidade de vida da populacdo, como no caso de

praticas poluidoras ou agressivas a natureza®*.

Para assegurar a existéncia digna, o principio da defesa do meio ambiente
(art. 170, inciso VI, CF/88) foi elencado - juntamente com os outros principios® do
art. 170 da Carta Magna - como indispensavel a ordem econdmica a fim de garantir

as geracdes futuras um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Ainda que os agentes econémicos nao cumpram com 0s principios da ordem
econdbmica, o Direito Ambiental condiciona a manutencdo das atividades desses

agentes a obediéncia as normas juridicas ambientais, quais sejam a do

82 BERCOVICI, Gilberto. A problematica da constituicdo dirigente: algumas consideracdes sobre o
caso brasileiro. Revista de Informagao Legislativa. Brasilia, a.36, n. 142, abr./jun., 1999, p. 36.

33 Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digha, conforme os ditames da justica social, observados
0s seguintes principios; (grifou-se)

34 PETTER, Lafayete Josué. Principios Constitucionais da Ordem Econdémica. O significado e o
alcance do art. 170 da Constituicdo Federal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 2005, p. 247.

35 | - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - funcéo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente;

VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte. (grifou-
se)
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licenciamento ambiental, dos padrbes de qualidade ambiental, do zoneamento

ambiental etc.

Ademais, uma das conquistas do Direito Ambiental foi a constitucionalizacao
ecolégica, concretizada pela recepcdo da Lei n°® 6.938/1981 pela Constituicao
Federal de 1988, ocasido em que o meio ambiente foi concebido, em seu art. 225,
como direito fundamental, equiparando-se aos direitos a vida, a liberdade, a

igualdade, a propriedade, a saude, a educacao etc.

A fim de assegurar a efetividade desse direito fundamental, foram criados
instrumentos juridicos na politica ambiental brasileira, os quais configuram-se em
trés tipologias diferentes: os instrumentos de comando e controle; instrumentos
econdmicos (como 0s pagamentos por servicos ambientais) e instrumentos

informativos ou comunicacionais.

Feitas essas ponderacdes, faz-se oportuno adentrar ao tema central da
pesquisa, a qual tem como principal objeto de estudo um tipo de instrumento
econdmico da politica ambiental brasileira: o Pagamento por Servico Ambiental
(PSA).

3. CONTEXTO DO SURGIMENTO DO PAGAMENTO POR SERVICO
AMBIENTAL

Com o avanco das atividades humanas no meio ambiente, a qualidade dos
servicos ecossistémicos ficou comprometida, gerando desequilibrios na estrutura
dos ecossistemas que, consequentemente, causaram impactos negativos nas
funcbes exercidas pelos elementos dos ecossistemas e no fornecimento dos
servigos ecossistémicos. Isso impulsionou a evolucdo do Direito Ambiental, o qual
estabeleceu diversos instrumentos juridicos destinados a consolidacdo das politicas

ambientais de um determinado territorio3®.

Sobrevém, nesse contexto do nascimento dos instrumentos econdémicos, 0
PSA como forma de estimular o provimento de servicos ambientais por diversos

atores sociais.3’

36 JODAS, Natalia. op. cit. p. 140
37 Ibid. p. 140
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O PSA é considerado um instrumento econdmico do Direito Ambiental e vem
sendo implementado por diversas regides do Brasil desde os meados dos anos
2000. A Lei n°® 6.938/81%%, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
elenca, entre seus instrumentos, 0S instrumentos economicos, 0sS quais tém por

objeto o incentivo a um comportamento considerado favoravel a natureza®.

Entende-se que o0s instrumentos econdmicos passaram a ser utilizados em
muitos paises para melhorar a qualidade ambiental. Um conceito simples do que se
trata instrumento econémico é a nocdo de que sdo aqueles que alteram custos dos
comportamentos. Esses instrumentos servem, genericamente, para trés funcoes: a)
corrigir uma externalidade ambiental; b) financiar determinadas receitas e cobrir

custos e; ¢) induzir um comportamento social pelos destinatarios da norma.*°

Entre eles, o PSA trata-se de uma transacao voluntaria, mediante a qual um
pagador de servicos ambientais transfere a um provedor desses servicos recursos
financeiros, ou outra forma de remuneracdo.*! Dessa forma, a “necessidade de se
pagar pelos servicos ambientais ndo se justifica apenas pela retribuicdo de trabalho
humano empenhado nessa tarefa, mas também apresenta estratégia de incentivo as
boas praticas ambientais™?. A l6gica do mencionado incentivo é de que as pessoas,
ao sentirem no bolso o uso de determinado servico, o utilizardo de forma mais

consciente.

O grande impulso, ao se pensar no desenvolvimento do PSA, se da em
projetos diversos realizados em ecossistemas tropicais no hemisfério-sul, em que se
alinham desafios ambientais e sociais, como pode ser visto no texto “Silver Bullet or
fool’s gold? A global review of markets for forest environmental services and their

impact on poor”2 que descreve varias experiéncias de pagamentos ambientais, seja

38 Art 9° - S&o instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:

Xl - instrumentos econdémicos, como concesséo florestal, serviddo ambiental, seguro ambiental e
outros. (grifou-se)

39 JODAS, Natalia. op. cit. p. 120

40 MOTTA, Ronaldo Ser6a. Instrumentos econdmicos e politica ambiental. Revista de Direito
Ambiental, n. 20. P. 87, out./dez. 2000. p. 89-90

41 CARRERA, Francisco. Nova lei sobre pagamento de servicos ambientais. Disponivel em:
https://direitoambiental.com/nova-lei-sobre-pagamento-de-servicos-ambientais/. Acesso em:
22/08/2022

42 GOMES, Heitor Menezes. Servicos ecossistémicos e servicos ambientais. Guia Universitario de
Informacdes Ambientais, v. 1, n. 1, 2020, p. 46

43 LANDELL-MILLS, N and PORRAS, T. I. 2002. “Silver bullet or fools’ gold? A global review of
markets for forest environmental services and their impact on the poor”. Instruments for
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para protecdo de biodiversidade, seja para sequestrar carbono, ou ainda para

conservacgao da agua ou das paisagens (0s 4 servicos ambientais mais tipicos).

Ademais, € inevitavel discutir a questdo de como o PSA se inseriu no Brasil
sem associar a um comprometimento da atuacdo do direito ambiental e de um
desalento diante das dificuldades de efetividade dos instrumentos preventivos e dos

instrumentos de comando e controle. Segundo Peralta®*:

“(...) a utilizagdo exclusiva dos mecanismos de comando e controle é
insuficiente e impede uma adequada protecdo ambiental em todos os casos. A
implementacdo exclusiva deste tipo de medidas reflete uma visdo limitada do
problema, uma vez que a sua proposta unicamente considera as consequéncias
do problema sem aportar nenhum tipo de solucdo real que vise a prevencao
efetiva do risco ou do dano ambiental. Em poucas palavras, o0 grande
inconveniente de adotar unicamente esse tipo de mecanismos € que, por si sés,
acabam tendo pouca repercusséo nos costumes de vida dos cidaddos e nas suas
relacdes com o0 meio ambiente. De maneira que, esses tipos de medidas devem
ser complementados com mecanismos mais flexiveis e eficientes, como é o caso
dos instrumentos econdmicos de gestdo ambiental.”

Em vista disso, a proposta por PSA surge no ambito dos debates sobre a
urgéncia de criacdo e aperfeicoamento de estimulos para a preservacdo do meio
ambiente, bem como quanto a distribuicdo dos 6nus da preservacdo dos recursos

naturais.

3.1 TENDENCIA DA EVOLUCAO NO BRASIL

Até 2019, a Matriz Brasileira de Servicos Ecossistémicos (MBSE), plataforma
digital criada pela organizacdo ndo governamental Forest Trends#®, identificou mais
de 300 projetos (em torno de 316) de Pagamento de Servicos Ambientais no Brasil.
Isso nos leva a concluir que a nova lei surge para disciplinar uma situacao que ja
existia e que era muito dindmica no Brasil. A figura abaixo ilustra como as
informagdes de projetos de PSA eram divulgadas na MBSE da Forest Trends em
2019.

sustainable private sector forestry series. International Institute for Environment and Development,
London. Disponivel em: https://pubs.iied.org/sites/default/files/pdfs/migrate/906611ED.pdf

44 PERALTA, E. Carlos. O pagamento por servicos ambientais como instrumento para orientar a
sustentabilidade ambiental. A experiéncia da Costa Rica. In: LAVRATTI Paula; TEJEIRO
Guilhermo (org.). Direito e Mudancas Climaticas. Sao Paulo: Instituto O Direito por um Planeta Verde,
2014. p. 17-18.

45 Cf. <https://brazil.forest-trends.org/>
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Figura 3 — Matriz Brasileira de Servi¢cos Ecossistémicos

Fonte: Forest Trends (2019)

Por caréncia de recursos e apoio, a MBSE foi extinta no ano de 2019 e, desde
entdo, a plataforma digital ndo € mais alimentada com dados numéricos, tipologias
de PSA (PSA Hidrico, PSA Biodiversidade, PSA Carbono, PSA Mdltiplo) e
coordenadas e localizagdo dos programas de PSA vigentes no territério brasileiro.
Por essa razdo, numeros atualizados de projetos de PSA nao podem ser precisados

na atualidade.6

Vale ressaltar, ainda, que os projetos de PSA brasileiros envolvem multiplas
entidades como agentes publicos, privados, universidades etc. Muito raramente se
tem um projeto exclusivamente publico ou privado, sendo a grande maioria projetos
mistos, em que os 6rgdos governamentais estabelecem parcerias com ONGs e

instituicdes financeiras, por exemplo.

Com a evolucdo dos programas e das politicas que tratavam do PSA, a
discussao agora centrava-se na necessidade de normas juridicas que regulassem a
implementacdo dessas politicas publicas, de modo a definirem quais os servicos

ambientais que podem ser objeto de remuneracdo, quais os agentes que devem

46 JODAS, Natdlia. op.cit. p. 158.
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atuar como provedores do servico e receber o pagamento e quem deveria pagar por

eles.

Outro ponto discutido foi sobre o tratamento diferenciado de grupos
vulneraveis provedores de servicos ambientais, quais sejam as populacdes
indigenas, tradicionais e 0s pequenos proprietarios, bem como a possibilidade ou

nao de pagamento por praticas ja exigidas pela legislacdo ambiental.

Como observado, a experiéncia vivenciada pelos projetos de PSA no Brasil é
marcada pela complexidade de seus arranjos institucionais, com o envolvimento de
diversos atores e instituicdes e pela propositura de metas de preservacdo amplas.*’
Vejamos, no proximo topico, algumas das principais iniciativas de PSA existentes no

Brasil.

3.2PANORAMA DOS PRINCIPAIS PROJETOS DE PAGAMENTO POR
SERVICOS AMBIENTAIS NO BRASIL

Os projetos de “PSA Biodiversidade” tém o objetivo de garantir os servigos
ecossistémicos de “manutencdo dos ciclos hidricos, ciclagem de nutrientes,
regulacdo climatica local, regional e global, prevencdo de desastres ambientais,
armazenamento de carbono na vegetagao nativa”, garantia do refagio de fauna e o
estimulo & recuperacdo e restauracdo da flora. Ademais, esse projeto estimula a
manutencdo de Reservas Particulares do Patriménio Natural (RPPNs) e a
delimitacdo de objetivos de médio e longo prazos ligados a formacao de corredores

ecoldgicos.*®

Os projetos de “PSA Carbono” almejam garantir a captura e estocagem de
carbono por meio do plantio de florestas ou da implementacdo de praticas de
manejo e gestao florestais (sequestro de carbono), da preservacgéo de florestas e do

desmatamento evitado estocagem de carbono).*® Para Natdlia Jodas (2021, p. 149):

O fato de as plantas absorverem o gas carbénico (um dos principais contribuintes
para o efeito estufa) no processo de fotossintese e das florestas maduras (mais
velhas) atuarem como reservatérios e as mais jovens (em crescimento) como

47 JODAS, Natdlia. op. cit. 148

48 |bid. p. 149

49 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Pagamento por servicos ambientais: sustentabilidade e
disciplina juridica. Sao Paulo: Atlas, 2012. P. 40.
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sequestradoras de CO?2, demonstra que o0s projetos de PSA Carbono objetivam
proteger 0s servigos ecossistémicos de regulagcédo climatica e de combate as
mudancas do clima.

Os projetos de PSA Carbono brasileiros tém sido desenvolvidos, em sua
maioria, no formato de REDD+ - Reducédo de Emissdes do Desflorestamento e da
Degradacdo Florestal (Reduce Emissions for Deforestation and Forest
Degradation)®°. Para Natdlia Jodas (2021, p. 150):

(...) o REDD é um instrumento econdmico para paises em desenvolvimento que
reconhece a importancia das florestas e visa a protecdo de seus servicos e a
reducdo do desflorestamento (entendido como a remocao total da cobertura
florestal) e da degradacéo florestal (definida como a remocéo parcial ou a perda
de funcéo ecossistémica causada pela atividade humana).

Existem, ainda, os projetos de “PSA Hidricos” ou “PSA de Agua’,
comumente encontrados no Brasil e na América Latina, os quais buscam preservar
servigos ecossistémicos relacionados a conservagao da agua, cursos d’agua, bacias
hidrograficas ou mesmo mananciais de abastecimento. Além de salvaguardar os
recursos hidricos, esses projetos também séo voltados a recuperacédo das areas de
preservacao permanente APP) situadas nas margens dos rios, nascentes, morros e

montanhas.>!

Podem ser indicados como impactos diretos associados aos servicos ambientais
realizados nos programas de PSAs hidricos: aumento da cobertura florestal;
reducdo da sedimentacdo e protecdo das nascentes e matas ciliares contra a
erosdo. Elencam-se como impactos indiretos dessas praticas: a manutencéo e
melhoria da qualidade da agua; a regulacdo dos fluxos hidricos e a reducédo de
riscos de enchentes e desabamentos. (JODAS, 2021, p. 151 e 152)

Como exemplo, temos o Programa Produtor de Agua, da Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), concebido como um programa voltado & melhoria, & recuperacéo e a
protecdo de recursos hidricos em bacias hidrogréaficas estratégicas por meio da
reducdo da erosao e do assoreamento de mananciais, de forma a proporcionar o
aumento da qualidade e regularizar a oferta de agua. Para isso, utiliza-se do
instrumento do PSA como incentivo aos produtores rurais que adotarem, de forma

voluntaria, préaticas voltadas a conservacdo de agua e solo.>?

50 O REDD é uma espécie do género PSA e destina-se, em apertada sintese, a conservacédo de
florestas ja existentes (manutencdo da floresta de pé). “Os REDD+ contam com uma estrutura
institucional prépria, regulamentada internacionalmente por diretrizes decorrentes das COPs e,
internamente, por diversas normativas do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e da Comissao
Nacional para REDD+ (CONAREDD+). (JODAS, 2021, p. 151)

51 JODAS, Natalia. op. cit. p. 151.

52 AGENCIA NACIONAL DE AGUAS. Manual Operativo do Programa “Produtor de Agua”. 22
edicdo. Brasilia: ANA, 2012. p. 4.
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Por fim, para representar as iniciativas que englobam o alcance de diversos
servigos ecossistémicos dentro de um unico projeto, foi criado os projetos de “PSA
Multiplo”. Nesses programas, €& possivel encontrar metas de melhoria na
biodiversidade local associado a recuperacdo de uma bacia hidrografica, por
exemplo; ou de iniciativas que procuram estabelecer a neutralizacdo do carbono
com o incremento da biodiversidade; ou ainda haver, dentro de um mesmo esquema
de PSA, o foco na obtencdo de diversos recursos (&gua, carbono e
biodiversidade).>3

Ao visitar essas diferentes experiéncias de PSA brasileiros, nota-se uma
heterogeneidade entre esses projetos e na forma da sua composicdo, o que pode
ser explicado pela auséncia, até entdo, de uma norma federal trazendo orientacdes
para essas iniciativas. Em vista disso, veremos no proximo capitulo como foi
positivado o instrumento do PSA pela Lei n°® 14.119/2021.

4. O MARCO LEGISLATIVO (LEI N°14.119/2021)

A nova lei que regulamenta o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA),
aprovada em 13 de janeiro de 2021 - advinda dos Projetos de Lei n°® 792/2007°* e o
de n° 312/2015%, de iniciativa dos deputados federais Rubens Bueno e Arnaldo
Jordy - se insere no contexto da Economia Verde, ou da aproximacdo com o Direito
Econdémico, que € uma toada do Direito Ambiental muito presente.

A Lei n. 14.119/2021, em seu art. 2° inciso IV, definiu a PSA como “a
transagdo voluntaria, mediante a qual um pagador de servicos ambientais transfere
a um provedor desses servicos recursos financeiros, ou outra forma de
remuneracdo, nas condicbes acertadas, respeitadas as disposicdes legais e

regulamentares pertinentes”.

53 |bid. p. 152.
5 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei n° 792/2007. Dispde sobre a definicio de
servicos ambientais e da outras providéncias. Disponivel em: <

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=2C12C470946122409CE
36340459245C4.nodel?codteor=827120&filename=Avulso+-PL+792/2007 >. Acesso em: 19/08/2022
55 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei n°® 5028/2019 (N° Anterior: PL 312/2015).
Institui a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais; e altera as Leis n°s 8.212, de 24
de julho de 1991, 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, e 6.015, de 31 de dezembro de 1973, para
adequa-las a nova politica. Disponivel em:
https://www.camara.leq.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1958197. Acesso em;
23/09/2022
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Ademais, a norma estabelece o pagador de servicos ambientais como sendo
o Poder Publico, a organizacao da sociedade civil ou o agente privado (pessoa fisica
ou juridica), de ambito nacional ou internacional (art. 2°, V); e o provedor de
servicos ambientais como a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou direito
privado, grupo familiar ou comunitario que, preenchidos os critérios de elegibilidade,
mantém, recupera ou melhora as condicbes ambientais dos ecossistemas (art. 2°,
VI).

Como exposto, existia todo esse ambiente fervilhante e dindmico de mais de
300 projetos e programas de PSA desenvolvidos a partir de alguns marcos legais
municipais e estaduais, mas nao existia, até 2021, um marco regulatério especifico
federal. Em vista desse dinamismo ja existente, acreditava-se que o marco legal

deveria trabalhar em dois niveis:

i.  Uma politica de PSA que traria um quadro legal de definicbes, diretrizes,
objetivos, algumas regras especificas, bem como instrumentos que
trouxessem informacgdes sobre todos os programas de servigcos ambientais
existentes na forma de um cadastro;

ii. Essa politica seria diferente dos programas considerados, de modo que
seria conveniente ter um programa federal e, mais importante de tudo, ter
uma politica que permitisse um tratamento mais organico e articulado de
todas as experiéncias ja existentes e que engajasse governos,

organizagdbes nao governamentais, empresas, universidades, bancos etc.

7

Felizmente, essa proposta € o que ocorre com a Lei 14.119/2021 — que
estabelece a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA),

bem como estabelece o Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais.

Em outras palavras, a lei trabalha com essa dualidade de diretrizes e
objetivos para uma politica que se aplicam a esses projetos existentes em ambito
estadual e municipal, bem como um programa federal que tera um escopo maior ou
menor conforme os sucessivos governos federais que Ihe deem impulso e obtenham

fundos para o seu financiamento.

Era muito importante que essa lei, ao estabelecer uma Politica Nacional de
PSA, criasse e trouxesse regras que favorecessem essa articulagdo dos projetos ja

existentes para que eles tivessem melhor organicidade e capacidade de contribuir as
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grandes finalidades do Direito Ambiental — quais sejam a conservacdo dos espacos
naturais e a manutencao das funcdes ecossistémicas - e, mais importante, que nao
se perdessem como instrumentos inefetivos para essas grandes finalidades

ambientais.

Segundo a Lei n° 14.119/2021, o PSA deve conviver com instrumentos de
comando e controle (zoneamento ambiental, padrbes de qualidade, avaliacdo de
impacto ambiental, licenciamento ambiental) e instrumentos econdmicos, cujos quais
a propria lei traz exemplos como concessfes florestais, seguros ambientais,

subsidios e isenc¢des fiscais.

Como ja mencionado anteriormente, a nova lei federal traz a distingdo entre
servicos ecossistémicos (art. 2° IlI) - como sendo beneficios relevantes para a
sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de manutencgéo, recuperagao ou
melhorias das condicdes ambientais - e servicos ambientais (art. 2°, Ill) —
considerados atividades individuais ou coletivas que favorecem a manutencdo, a
recuperacdo ou a melhoria dos servigos ecossistémicos. Por se tratar de Pagamento
por “Servicos Ambientais”, essa distingdo confere uma certa seguranca de que o
Poder Publico ndo estda pagando pelo que a natureza ja fornece, mas sim por

atividades individuais ou coletivas que favorecem os servi¢cos ecossistémicos.

A lei em comento trouxe, ainda, a previsdo de modalidades de PSA%¢, que ja
eram discutidas pela doutrina, mas até entdo nao possuiam previsdo legal. Destarte,
o legislador estabeleceu um rol exemplificativo de modalidades de operacionalizacao
do PSA e sanou eventuais dlavidas sobre se determinado projeto ou iniciativa
poderiam ou ndo ser enquadrados como PSA. Sdo estas as modalidades: o
pagamento direto (monetario ou ndo); a prestacdo de melhorias sociais a
comunidades rurais e urbanas; a compensacédo vinculada a certificado de reducéo
de emissdes por desmatamento e degradacdo; titulos verdes (green bonds); o

comodato; a Cota de Reserva Ambiental (CRA).

56 Art. 3° Sdo modalidades de pagamento por servicos ambientais, entre outras:

| - pagamento direto, monetario ou ndo monetario;

Il - prestacdo de melhorias sociais a comunidades rurais e urbanas;

Il - compensacéo vinculada a certificado de reducéo de emissdes por desmatamento e degradacéo;
IV - titulos verdes (green bonds);

V - comodato;

VI - Cota de Reserva Ambiental (CRA), instituida pela Lei n°® 12.651, de 25 de maio de 2012.
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Ademais, a PNPSA traz como uma de suas diretrizes o principio do provedor-
recebedor, principio novo trazido pela lei que pode ser entendido como aquele que
vai prover o servico ambiental € quem vai receber por ele, como forma de incentivo a

preservagao do meio ambiente.

Em breve sintese, a lei traz mais pontos benéficos que maléficos. Ela
estabelece definicbes em seu art. 2°, inciso Il, alineas a a d e nos incisos Il até VI,
estabelece também modalidades de pagamento; objetivos e diretrizes; ela também
traz o Programa Federal de PSA em seu art. 6°°7 e; por fim, trata do contrato de
pagamento por servicos ambientais, o que nos da uma certa seguranca em relacao

a essa politica.

Quanto aos objetivos e diretrizes, trazidos no art. 4°, o 8§1° diz que a Politica
Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais deve integrar-se a outras politicas
ambientais, como a propria Politica Nacional do Meio Ambiente, a Politica Nacional
de Biodiversidade, a Politica de Recursos Hidricos, a de Mudancas Climaticas, a de
Educacdo Ambiental, a das normas sobre acesso ao patriménio genético, entre
outros. No mais, o art. 5°, IV dispde sobre a complementariedade entre o PSA e 0s
instrumentos de comando e controle e os demais incisos desenvolvem essa norma
de articulacdo entre os projetos desenvolvidos em ambito estadual e federal, bem
como a articulacdo entre atores privados publicos, integracdo entre iniciativas

municipais, estaduais e a federal.

Um outro conjunto de normas, sdo aquelas voltadas ao desenvolvimento
sustentavel e equidade social. Muito frequentemente a lei fala da prioridade a
projetos que envolvam comunidades tradicionais, populacdes indigenas, pequenos
agricultores. Se fala também no objetivo de inclusdo socioeconémica e regularizacao
ambiental de populacdes rurais em situagdes de vulnerabilidade (esse € um dos

objetivos da lei)®8,

57 Art. 6° Fica criado o Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais (PFPSA), no
ambito do 6rgdo central do Sisnama, com o objetivo de efetivar a PNPSA relativamente ao
pagamento desses servigos pela Unido, nas a¢6es de manutencéo, de recuperacdo ou de melhoria
da cobertura vegetal nas areas prioritarias para a conservagao, de combate a fragmentagao de
habitats, de formacdo de corredores de biodiversidade e de conservacdo dos recursos
hidricos. (grifou-se)

58 Art. 5° S&o diretrizes da PNPSA:

Il - a utilizacdo do pagamento por servicos ambientais como instrumento de promoc¢do do
desenvolvimento social, ambiental, econémico e cultural das populacdes em éarea rural e urbana e
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Outro ponto trazido pela lei € o seu método de Monitoramento e Informacdes.
Para que o instrumento de PSA cumpra os objetivos da legislacdo ambiental — a
protecdo dos ecossistemas, protecao da biodiversidade, manter o meio ambiente
ecologicamente equilibrado — e seja confidvel, sdo imprescindiveis critérios
adequados de monitoramento, inclusive critérios de afericdo das acbes aptas a
promocao dos servicos ambientais. Além disso, € necessario que haja transparéncia
em relacdo aos projetos e em relacdo a quem recebe/paga etc.® Isso se trata de
uma das diretrizes da PNPSA associados ao fortalecimento da participagéo social.

Uma figura de extrema importancia prevista na Lei 14.119/21 é o Cadastro
Nacional dos Programas de PSA (arts. 13 e 16) que deve incluir todos os contratos
existentes, possibilitando o monitoramento da efetividade e dos resultados dos
projetos de PSA. Isso esta previsto no art. 16, o qual tinha sido vetado pelo Poder
Puablico, mas posteriormente teve seu veto derrubado pela Camara dos Deputados.

Sobre o acontecido, Natalia Jodas (2021, p. 157) comenta e celebra:

Nesse caso, fica mantida a constituicdo de um 6rgédo colegiado, composto de
forma paritaria por representantes do poder publico, setor produtivo e sociedade
civil, com a funcdo de avaliar o Programa Federal de PSA (PFPSA), propor
prioridades e critérios de aplicacdo dos seus recursos, monitorar 0s investimentos
realizados pelo PFPSA com os objetivos e diretrizes da Politica Nacional de PSA,
avaliar, a cada 4 (quatro) anos, o PFPSA e sugerir adequa¢des necessarias e,
ainda, manifestar-se anualmente sobre o plano de aplicacdes de recursos e
critérios de métrica de valoracao, validagdo e monitoramento do PFPSA.

Com a extincdo da Matriz Brasileira de Servigos Ecossistémicos em 2019, ja
relatada no capitulo anterior, e a impossibilidade de se mensurar numeros
atualizados de programas de PSA, espera-se que, com a criacdo do Cadastro

Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (CNPSA), passe a ser possivel o

dos produtores rurais, em especial das comunidades tradicionais, dos povos indigenas e dos
agricultores familiares;

XIl - a inclus@o socioecondmica e a regularizacdo ambiental de populacfes rurais em situacao de
vulnerabilidade, em consonéancia com as disposi¢ces da Lei n° 12.512, de 14 de outubro de 2011.
(grifou-se)

59 Art. 4° Fica instituida a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA), cujos
objetivos séo:

IX - estimular a pesquisa cientifica relativa a valoragdo dos servicos ecossistémicos e ao
desenvolvimento de metodologias de execucdo, de monitoramento, de verificacdo e de
certificacdo de projetos de pagamento por servicos ambientais;

X - assegurar a transparéncia das informacdes relativas a prestacao de servicos ambientais,
permitindo a participacéo da sociedade;

Xl - estabelecer mecanismos de gestao de dados e informac8es necessarios a implantacédo e ao
monitoramento de acfes para a plena execucdo dos servicos ambientais (grifou-se)
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mapeamento das iniciativas de PSA atuais e, a partir disso, investigar melhor sua

efetividade enguanto mecanismo da politica ambiental brasileira.®®

Outrossim, no art. 16 esta prevista a possibilidade de haver um banco de
dados publicos de acesso a esses contratos, bem como de analise desses
resultados e de monitoramento dessas experiéncias para que possa
constantemente, nesse espaco, discutir formas de aperfeicoar esses instrumentos.
Ademais, o0 acesso a informacao e transparéncia também tendem a possibilitar que
ndo sO os atores envolvidos, mas a prépria sociedade interessada, possa participar
ativamente das linhas das suas acfes, dos seus escopos, 0 que é fundamental para

gue néo se tenha modelos engessados de PSA dentro do nosso territorio.

Por outro lado, a Lei n° 14.119/2021 deixou de abordar um dos maiores
desafios enfrentados pelos programas de PSA atualmente: garantir maiores fontes
de financiamento. Dessa forma, ao ndo propor a criacdo de um fundo especifico
apto a interagir com as inciativas de PSA ja estabelecidas no Brasil — fragilizando,
assim, a eficiéncia e durabilidade do instituto como instrumento da politica ambiental
brasileira — a lei federal em comento perde a oportunidade de trazer maior
durabilidade e seguranca juridica a eventuais projetos e programas de PSA e aos ja
vigentes no pais.f! Caso tivesse sido sugerida a criagdo de um fundo nacional, esse

fundo

(...) teria 0 escopo de patrocinar tais iniciativas pelo pais, por meio da abertura de
editais a sociedade e da previsdo de incentivo aos programas publicos ja
existentes, o que poderia ser administrado e supervisionado por um comité
participativo, integrado por membros do Poder Publico, iniciativa privada e
sociedade civil organizada. (JODAS, 2021, p. 155)

Para Natalia Jodas (2021, p. 154), o fato de a Politica Nacional de PSA ter
elencado, dentre seus objetivos, o incentivo a criacdo de um mercado de servigos

ambientais (art. 4°, XIII)

“distancia o instrumento da realidade de diversas iniciativas de PSA vigentes no
pais, ja que boa parte dos projetos dessa estirpe tem sido desenvolvida por meio
de um arranjo institucional plural, isto €, com a colaboracéo de entidades do poder
publico, da iniciativa privada e de organizacbes ndo governamentais,
ultrapassando a nocao conceitual de se tratar de um negdcio juridico isolado a
duas partes interessadas e direcionado as suas preferéncias individuais”.

Feitas todas essas ponderacOes, faz-se oportuno realizar a aproximacao

entre os aspectos da Lei 14.119/2021 com as ja estudadas Economia Ambiental

60 JODAS, Natalia. op. cit. p. 158.
61 JODAS, Natalia. op. cit. p. 155.
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Neoclassica e Economia Ecoldgica. O seguinte quadro permite uma visualizagao

clara sobre os aspectos entre os quais as vertentes econémicas relacionam-se com

a nova lei federal.

FIGURA 4 — A Lein®14.119 e a Economia Ambiental e Economia Ecoldgica

ASPECTOS QUE APROXIMAM DA ECONOMIA
AMBIENTAL

ASPECTOS QUE APROXIMAM DA ECONOMIA
ECOLOGICA

Definicdo de PSA: art. 2°, IV

‘transacéo de natureza voluntaria, mediante a qual um
pagador de servicos ambientais transfere a um
provedor desses servigos recursos financeiros ou outra
forma de remuneragdo, nas condi¢cdes acertadas,
respeitadas as disposicdes legais e regulamentares

Modalidades de PSA: art. 3°

Pagamento monetario e ndo monetarios (l) e prestacéo
de melhorias sociais a comunidades rurais e urbanas

(n

pertinentes;”

Provedores de Servicos Ambientais: art. 2°, VI Utilizagdo do PSA como instrumento de promog&o do

desenvolvimento social, ambiental, econémico e
cultural, em especial das comunidades tradicionais,
dos povos indigenas e dos agricultores familiares

(art. 5°, 111, diretrizes)

Conceito que abarca uma grande tipologia de atores, o
que possibilita médios e grandes proprietarios se
enquadrarem como provedores de  servicos
ambientais.

Diretrizes da PNPSA associados ao fortalecimento da
participac&o social

o . Art. 5°, VIII: publicidade, transparéncia e controle social
Incentivo a criagcdo de um mercado de servigos

ambientais: art. 4°, XlII (objetivos) Art. 5°, X: transparéncia nas informag@es relativas a

prestacdo de servicos ambientais, permitindo a
participacdo da sociedade

Art. 16: Cadastro Nacional de PSA

E perceptivel que, ao lado de todos esses elementos, a lei federal busca uma
énfase social, mas, em contrapartida, ela também traz elementos para o
desenvolvimento de mercados de pagamento de servicos ambientais, como sera

mais bem abordado no capitulo a seguir.

5. PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS E A
SOCIOAMBIENTAL DA PROPRIEDADE

FUNCAO

Como dito anteriormente, a Politica Nacional de PSA traz como um de seus
objetivos o incentivo a criacdo de um mercado de servicos ambientais (art. 4°, XIII), o
gue nos chama a atencdo, uma vez que existem problematicas quando se tem uma

visdo mercadolégica de qualquer instrumento que sirva de protecdo do meio
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ambiente, ainda que seja instrumento econdémico (ou seja, aquele com a légica de

guem esta protegendo receba por isso).

A vinculag&o do PSA a futuras praticas de mercado € negativa e preocupante,
haja vista a incompatibilidade de que o mercado possa promover a efetiva protecao
da natureza e de seus valores socioculturais, uma vez que seu principal objetivo é a
alocacao eficiente de recursos a partir de preferéncias individuais e ndo do interesse
coletivo®2, sem problematizar os niveis de producdo e consumo, a distribuicéo justa,

tampouco a efetiva protecdo da natureza a longo prazo.®®

Ainda sobre a relacdo mercado-natureza, quanto maior a identificacdo do
PSA com um mercado, mais suscetivel ele estara a comoditizacdo dos servicos
ecossistémicos, da mercantilizacdo dos elementos ecoldgicos, bem como da nédo
consideracao sobre as fungdes ecossistémicas. Por este motivo, os projetos de PSA
devem trazer consigo os valores histéricos e culturais das popula¢des envolvidas

para a delimitacdo do desenho e desenvoltura das metas atreladas ao programa.

Adentrando nesse tema, a possibilidade de pagar para conservacao,
manutencéo, recuperacdo de APPS e RLS (Areas de preservacdo Permanente e
Reservas Legais, respectivamente) € expressa na Lei 14.119 em seu art. 92,

paragrafo Unico:
Art. 9° Em relacdo aos imOveis privados, séo elegiveis para provimento de
servicos ambientais:

Paragrafo Gnico. As Areas de Preservagdo Permanente, Reserva Legal e
outras sob limitacdo administrativa nos termos da legislacdo ambiental
serdo elegiveis para pagamento por servicos ambientais com uso de
recursos publicos, conforme regulamento, com preferéncia para aquelas
localizadas em bacias hidrograficas consideradas criticas para o
abastecimento publico de agua, assim definidas pelo 6rgdo competente, ou
em areas prioritarias para conservacao da diversidade biol6gica em
processo de desertificacdo ou avancada fragmentacao.

De acordo com o art. 3, inciso Il do Codigo Florestal, Areas de Preservacéo
Permanente séo areas cobertas ou ndo por vegetacdo nativa, localizadas em zona
rural ou urbana, com funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, além de facilitar o fluxo
génico da fauna e da flora, bem como proteger o solo e assegurar o bem-estar da
populacdo humana. Essas areas foram denominadas dessa maneira por se tratar
de:

62 JODAS, Natalia. op. cit. p. 163.
63 |bid. p. 237.
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um espaco territorial em que a floresta ou a vegetacdo devem estar
presentes. Se a floresta ai ndo estiver, ela deve ser ai plantada. A ideia da
permanéncia ndo esté vinculada so a floresta, mas também ao solo, no qual
ela estd ou deve estar inserida, e a fauna (micro ou macro). Se a floresta
perecer ou for retirada, nem por isso a area perderd sua normal vocagéo
florestal. (MACHADO, 2012, p. 863)

Dessa forma, a APP pode ser classificada como um patriménio ecoldgico que,
além de tutelar a 4rea e a vegetacdo de determinado espacgo, também garante a
protecdo das aguas, da biodiversidade, do solo, tendo em vista que garante o fluxo

génico da fauna e da flora.®*

O Cddigo Florestal define, em seu art. 3°, inciso Ill, a Reserva Legal como a
area localizada no interior de uma propriedade ou posse rural com a funcédo de
assegurar o uso econémico de modo sustentavel dos recursos dos recursos naturais
do imével rural, auxiliar a conservacao e a reabilitacdo dos processos ecoldgicos e
promover a conservacao da biodiversidade, bem como o abrigo e a protecédo de

fauna silvestre e da flora nativa.

Com isso, entende-se que a RL é a “area do imodvel rural que, coberta por
vegetacdo natural, pode ser explorada com o manejo florestal sustentavel, nos

limites estabelecidos em lei para o bioma em que esta a propriedade.”®®

Essas duas reservas naturais, devido a sua fungdo ambiental e por serem
responsaveis pelo equilibrio ecoldgico dos ecossistemas florestais, ndo podem ser
exploradas e a vegetacdo ali presente deve ser mantida pelo proprietario ou
consumidor®®, de modo que a intervencdo humana ocorra apenas de maneira

incidental e para assegurar o equilibrio dos ecossistemas.

s

Além disso, € importante trazer uma outra discussdo mais técnica sobre o
dispositivo em comento (art. 9°, paragrafo Unico da Lei 14.119/2021). A lei traz um
conceito equivocado ao dispor que “as Areas de Preservacdo Permanente, Reserva
Legal e outras sob limitagdo administrativa nos termos da legislagdo ambiental

serdo elegiveis para pagamento por servicos ambientais”.

64 LEHFELD, L. DE S.; CARVALHO, N. C. B. DE; BALBIM, L. I. N. Cédigo florestal comentado e
anotado (artigo por artigo). 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 72

8 O QUE E RESERVA LEGAL. Oeco. 23 ago., 2013. Disponivel em: https://oeco.org.br/dicionario-
ambiental/27492-0-que-e-reserva-
legal/#:~:text=A%20reserva%20leqal%20%C3%A9%20a,em%20que%20est%C3%A1%20a%20propri
edade.> Acesso em: 10/09/2022

66 CARDOSO, Ana Paula Mattoso Miskulin et al. Limitagdes ao Direito de Propriedade nas Areas de
Preservacdo Permanente. ETIC — Encontro de Iniciacdo Cientifica — ISSN 21-76-8498, v. 17, n. 17,
2021.
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Segundo Hely Lopes Meirelles, limitagdo administrativa € “toda imposicao
geral, gratuita, unilateral e de ordem publica, condicionadora do exercicio de direitos
ou de atividades particulares as exigéncias do bem-estar social”®’. Como se trata de
uma imposi¢do que recai em um individuo e de forma gratuita, as APPs e RLs néo
estdo relacionadas ao conceito de limitacdo administrativa, uma vez que estas séo
suportadas exclusivamente pelo proprietario, enquanto aquelas sao partes
integrantes da propriedade que devem ser mantidas por imposicdo do Cadigo
Florestal.

Por conseguinte, seria apropriado o afastamento da aplicacdo do instrumento
do Pagamento por Servicos Ambientais nas APPs e RLs por uma atecnia da

legislacao.

Outrossim, com a autorizacdo, dentro do Programa Federal, de Areas de
Protecdo Permanente (APP) e Reserva Legal (RL) como areas elegiveis para
receber programas de PSA, surge uma outra preocupacao, uma vez que as grandes
propriedades tendem a se beneficiar da politica simplesmente por cumprirem algo
que a lei determina, que é a protecdo de suas APPs e RLs.

Com isso, entramos a uma polémica intrinseca ao tema do PSA que € a ideia
de “pagar para o cumprimento de um dever legal”’. Entdo pergunto: pode-se pagar
para o cumprimento de um dever legal? Muitos juristas jus ambientalistas séo
contrarios a essa ideia, justamente porque se trata de um “dever legal” ja previsto
pelo Cédigo Florestal, bem como pelo fato de que as APPS e as RLS expressam o

elemento da funcéo social da propriedade.

Segundo Di Pietro (2017, p. 160), “a propriedade tem uma funcgéo social de
modo que ou O seu proprietario a explora e a mantém dando-lhe utilidade,
concorrendo para o bem comum, ou ela ndo se justifica”. Mangueira (2000, p. 232)

ainda estabelece:

Além do carater meramente econdmico da propriedade imobiliaria rural,
estabelecido sob o signo da produtividade, a Constituicdo Federal também
prevé que a funcao social do imovel rural s6 sera cumprida quando
houver utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacdo do meio ambiente (art. 186, Il). E facil notar a coeréncia da
Constituicdo, e a consequente importancia da vinculagédo da funcéo social a
protecdo do meio ambiente, na medida em que este é direito das presentes
e futuras geracdes, vinculado ao direito a vida, o que explica porque a

67 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 26.2 edicdo, Editora Revista dos
Tribunais, 2004, p. 568.
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defesa do meio ambiente também ¢é principio conformador da ordem
econdmica (art. 170, VI). (grifou-se)

O Cadigo Civil de 2002 também confere, em consonancia com as
determinacdes constitucionais, em seu art. 1.228, 81°, limitacbes ao direito de

propriedade ao estabelecer:

o direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com suas
finalidades econ6micas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio histérico e artistico,
bem como evitada a poluicéo do ar e das aguas.

Em suma, a funcéo social da propriedade implica um conjunto de direitos,
mas também de 6nus, de modo que a preservacao ambiental de uma parcela da
propriedade seria entdo um dever e um compromisso com a fungcédo socioambiental
da propriedade. Isto posto, pagar por esse dever legal poderia significar um

esvaziamento da funcdo socioambiental da propriedade.

Além disso, quando se comeca a confundir a retribuicdo por servicos
ambientais como uma recompensa pelo cumprimento de obrigagcdes legais, chega-
se a uma conclusdo de que ela em nada auxilia na efetiva implementacdo de
politicas publicas ambientais, como o0s instrumentos de comando e controle,

instrumentos econdmicos e instrumentos informativos.

Ja que a nova Lei de Pagamento por Servicos Ambientais, ainda marcada
pela visdo de mercado, trouxe em seu escopo um estimulo ao mercado e a
mercantilizacdo da natureza ao autorizar, dentro do Programa Federal, e Areas de
Protecdo Permanente (APP) e Reserva Legal (RL) como areas elegiveis para
receber programas de PSA, faz-se necessario estabelecer, pelo menos, uma melhor
e mais efetiva preservacao da biodiversidade como meta do ambito de um PSA em

relacdo a APPs e RLs.

Para isso, Natalia Jodas®® sugere um parametro de superacdo dos limites da
Lei n°® 12.651/2012 (novo Cadigo Florestal). Em outras palavras, propde a
possibilidade de o PSA definir limites de protecdo das APPs e RLs superiores aos
previstos no Codigo Florestal. Esse parametro € indicado porque existem pontos
criticos da norma, quais sejam: autorizagdo de plantio de espécies exoticas na RL,
comprometendo a biodiversidade do bioma; contabilizacdo da APP de matas ciliares

pelo leito regular do rio ou curso d’agua (e ndo do leito maior); retirada de protegao

68 JODAS, Natalia. op. cit. p. 250
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florestal de APPs situadas em encostas e morros; metragem das APPs em areas

consolidadas, de acordo com o tamanho do imovel e ndo da largura do rio.

Nesse sentido, um arranjo de PSA poderia adotar, por exemplo, que as
Areas de Preservacido Permanente (APPs) tocantes as matas ciliares sejam
medidas pelo leio maior (das cheias) e ndo pelo leito regular do rio ou curso
d’agua. Conjuntamente, que nas areas consolidadas em APPs, as matas
ciliares sejam medidas de acordo com a largura do rio e ndo com o tamanho
da propriedade rural, uma vez que a dimensdo do imével ndo guarda
relacdo cientifica com a dimenséo que deve ser dada & mata ciliar, devendo
ser levado em conta o comprimento do curso d’adgua quanto maior este,
maior sera a APP)

Da mesma forma, um PSA pode determinar, em sua linha de base, que
sejam consideradas APPs, para fins exclusivos de recuperacdo ou
conservagdo ecoldgica, as encostas acima de 45 graus e os topos de
morros, montes, montanhas e serras, independentemente da altura minima
e da inclinacdo média, visto que a Lei n° 12.651/2012 permitiu a
manutencdo de atividades, culturas de espécies lenhosas, perenes ou de
ciclo longo, bem como infraestrutura fisica associada ao desenvolvimento
de atividades agrossilvipastoris para as areas consolidadas em APPs.

(..

Os projetos de PSA referentes a recuperacéo florestal de iméveis podem
estabelecer que a recomposicdo da RL ocorrer4 por meio do plantio de
espécies nativas e ndo de exéticas, com vistas a priorizar a efetiva protecéo
da biodiversidade. (JODAS, 2021, p. 198-200)

Dessa forma, por mais a lei federal promova a ideia de pagar para que
particulares simplesmente desempenhem suas obrigacdes legais de manutencao
das APPs e RLs, é possivel que as iniciativas de PSA atreladas ao resguardo efetivo
dos elementos inerentes dos espacos territoriais especialmente protegidos tracem
patamares mais protetivos do que muitos prescritos pela Lei 12.651/2012,
contribuindo para a preservacao da biodiversidade e para o aumento da provisdo

dos servicos ecossistémicos.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

De fato, o PSA é uma ferramenta de grande importancia na gestdo ambiental
do Brasil, uma vez que surge como instrumento econdmico que busca conservar e
promover o manejo adequado do meio ambiente, por meio de atividades de protecéo
e de uso sustentavel dos recursos. Com a sua positivacéo, e conforme observamos,
podemos afirmar que a Lei n° 14.119/21 traz mais beneficios do que a prépria

potencialidade de eventuais pagamentos por servicos ambientais.

Todavia, ao prever a possibilidade de pagamento por servicos ambientais
para a manutencdo de Reserva Legal (RL) ou das Areas de Preservacdo
Permanente (APPs) das propriedades, a lei ndo traz qualquer adicional referente a
protecdo ambiental, tanto porque esse dispositivo se resume a pagar para que
particulares simplesmente cumpram suas obrigacdes legais, como também pelo fato
de a ideia do PSA era justamente criar uma adicionalidade, incentivando a protecao

de areas para além daquelas previstas em lei

Sendo a natureza um bem de uso comum do povo, bem de todos que pode
ser usufruido pela coletividade, a funcdo social da propriedade ja é outra etapa,
onde existe uma apropriacdo da natureza, mas essa apropriacdo é feita com a
obediéncia de determinados contornos juridicos previstos no art. 186 da CF®°. E
agora a PNPSA nos leva a pensar nesse pior cenario que €: pagar para cumprir uma
lei j& existente, para que o principio da funcdo socioambiental da propriedade seja

obedecido.

Por certo, a nova Lei PNPSA tem muito a contribuir com a prote¢cdo ambiental
no Brasil, mas essas premissas nas quais se embasam a lei de PSA, recentemente
aprovada no Brasil, gera um certo desconforto do que deveria ser efetivamente um
sistema protetivo ambiental que juridicamente fortalecesse a protecdo de bens

comuns, como € o caso da natureza.

69 Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente,
segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente;

Il - observancia das disposi¢cdes que regulam as relacdes de trabalho;

IV - exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.



39

Isto posto, sob a perspectiva da Economia Ambienta Neoclassica, o PSA é
construido com a finalidade de atender interesses privados relativos aos direitos de
propriedade. Ou seja, 0 PSA néo atende ao interesse coletivo e, portanto, esta longe
de atender a funcao social da propriedade, bem como a protecdo efetiva dos bens

comuns.

Em contrapartida, a Economia Ecologica tem o potencial de transformar o
marco tedrico do PSA a fim de potencializar o instrumento para protecdo dos bens
comuns, mas também para refletir sobre as experiéncias ocorridas na préatica e
dentro do contexto que sdo desenvolvidas no Brasil. Para isso, deve-se construir
caminhos aliados a vertente econémico-ecoldgica para promover o aperfeicoamento

dos programas de PSA ja existentes ou a serem criados no territério nacional.

Em outras palavras, entende-se que os PSA devem ser mais complexos, de
modo a atender a uma politica de multiplos objetivos, e ndo objetivos de mera
negociacdo entre individuo e entre os direitos de propriedade pela l6gica do
mercado. Muito pelo contrario, o PSA deve resolver e atender problemas complexos
gue envolvem a ordem econdmica, ambiental e social, considerando a complexidade
dos ecossistemas e as relacbes socioculturais existentes em um determinado

territério.

Feitas essas consideracdes, tentar estabelecer uma base tedrica do PSA
pautado na Economia Ecolégica nao significa entendé-lo como uma panaceia dentro
do Direito Ambiental, mas sim como um instrumento econdmico que pode e deve ter
seus critérios e parametros aperfeicoados para que possa tornar sua aplicacao de
modo menos eivado de interesses privados e utilitaristas, € mais voltada a

concretizagdo da funcdo socioambiental da propriedade.
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