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RESUMO

O presente trabalho apresenta uma analise sobre a importancia de instrumentos capazes de
possibilitar a manutencdo e recuperacdo ambiental, garantindo a sadia qualidade de todas as
formas de vida, bem como das atividades humanas. Neste cenario, surgem preocupacdes,
tanto a nivel nacional quanto internacional, para a manutencdo dos recursos hidricos, sendo
que o Pagamento por Servicos Ambientais é essencial para a gestdo e a manutencao desses
recursos. Antes do carater restritivo e punitivo, verifica-se que a legislacdo tem dado énfase
ao aspecto promocional do instrumento do Pagamento por Servicos ambientais,
promovendo, mesmo acima do aspecto econdmico, posturas positivas, sendo auxiliar ao
Poder Publico para a preservacdo dos bens e servicos ambientais, sobretudo as nascentes,
para as presentes e futuras geracOes, sendo, portanto, promotor da sustentabilidade
socioambiental. Para analise da efetividade dos Pagamentos de Servicos Ambientais sera
estudado os casos de preservacdo das nascentes em Extrema/MG. A metodologia para o
desenvolvimento do trabalho foi o raciocinio dedutivo, utilizando uma abordagem critica da
ordem econdmica, e a técnica de pesquisa a bibliografica, subsidiado pela analise da
Constituicdo Federal e Cdodigo Florestal.

Palavras-chave: Servicos ambientais. Preservacdo das nascentes. Pagamento por servicos
ambientais. Projetos de recuperacdo ambiental.



ABSTRACT

The present work presents an analysis about the importance of instruments capable of
maintaining and recovering the environment, guaranteeing the healthy quality of all life
forms as well as human activities. In this scenario, there are concerns, both nationally and
internationally, for the maintenance of water resources, and Payment for Environmental
Services is essential for the management and maintenance of these resources. Before the
restrictive and punitive character, it is verified that the legislation has emphasized the
promotional aspect of the Payment for Environmental Services instrument, promoting, even
above the economic aspect, positive postures, being to assist the Public Power for the
preservation of goods and services environmental, especially nascent, for present and future
generations, and is therefore a promoter of socio-environmental sustainability. For the
analysis of the effectiveness of the Environmental Services Payments, the cases of
preservation of the springs in Extrema / MG will be studied. The methodology used will be
deductive, using a critical approach of the economic order, and the research technique will
be the bibliographical one, subsidized by the analysis of the Federal Constitution and Forest
Code.

Keywords: Environmental services. Preservation of springs. Payment for environmental
services. Environmental recovery projects.



“O virus ineficiente mata o hospedeiro. O virus
inteligente convive com ele.” James Lovelock.
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INTRODUCAO

O direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado é um direito constitucional
fundamental e, via de consequéncia, indisponivel, de forma que a Constituicdo Federal de
1988 ressalva sua indisponibilidade ao mencionar que é de interesse dos presentes e das
futuras geracdes a preservacdo do meio ambiente.

Vive-se atualmente em uma intersecédo, tendo em vista que as atividades humanas,
especialmente as econémicas, nos presentes moldes, tendem a pressionar cada vez mais 0s
recursos naturais, transformando-os em simples insumos, até ao ponto de levar a sua
degradacédo e por outro, a inseparavel relacdo da sadia qualidade de vida com a natureza,
sobretudo com a agua que é a base da vida no planeta Terra.

Nesse sentido, a agua € um bem ambiental indispensavel as necessidades humanas
basicas e ao desenvolvimento de atividades econbmicas, tendo influéncia decisiva na
qualidade de vida das populacBes e na manutencgéo e ecossistemas. Dessa forma, sendo a agua
vital se torna um elemento-chave da questdo ambiental: sua auséncia e/ou contaminacao
levam a reducdo dos espacos de vida e ocasionam, além de imensos custos humanos, uma
perda global de produtividade social. A questdo ambiental na atualidade sobre os recursos
hidricos, vem alertando sobre a constante e acelerada piora da qualidade da &gua no mundo.

A ideia consistente na restauracdo e preservacdo das matas que circundam as
nascentes, cabeceiras e aquiferos, € tdo simples e antiga quanto ambiciosa, ajudando assim a
estocar os liquidos na propria natureza, formando bolsbes freaticos que liberardo agua na
medida das necessidades.

Se antes se acreditava no mito da abundancia hidrica e na possibilidade de seu uso
ilimitado, paira agora sobre a sociedade o fantasma da falta deste bem no futuro, condicdo que
leva a preocupacao local e mundial por solucdes efetivas e sustentaveis, tendo em vista que
em face de sua essencialidade, € capaz de causar grandes conflitos e desequilibrios sociais e
ambientais.

A &gua potavel e limpa constitui uma questdo de primordial importancia, porque é
indispensavel para as grandes cidades, que dependem de importantes reservas hidricas, sofrem
periodos de caréncia do recurso, que, nos momentos criticos, nem sempre se administra com
uma gestao adequada e com imparcialidade.

O problema fatico deste trabalho é a possibilidade de uma futura, grave e eminente

crise nos recursos hidricos brasileiros, como j& ocorreu em diversas cidades do pais. Assim, a



pesquisa justifica-se pelo fato de que as politicas publicas de Pagamentos por Servicos
Ambientais garantem a existéncia desse bem indispensdvel ao ser humano, e deve ser
preservado.

Os recursos hidricos no Brasil encontra-se sob responsabilidade do Ministério do Meio
Ambiente. Destaca-se a importancia da Politica Nacional dos Recursos Hidricos, sendo uma
das politicas que é regulamentada por meio da Lei n° 9.433/1997, elevando as &guas
superficiais em status de elite dentro das politicas publicas que foram desenvolvidas com a
intencdo de preservacgéo das nascentes/fontes.

Sabe-se que um dos grandes problemas enfrentados pela falta de agua sdo decorrentes
da influéncia das a¢6es humanas, assim, é importante a implantacdo de politicas publicas que
favorecem a preservacdo das fontes. Salienta-se, ainda, que 0s projetos de preservagédo
possibilita a conscientizacdo da sociedade como um todo sobre a importancia da conservagéo
e/ou producdo das fontes de aguas.

Dessa forma, as politicas publicas contribuem de forma significativa para
regulamentacéo, além de servirem como meio para o aprimoramento da educacdo ambiental.
Ao desenvolver as politicas o Estado esta buscando alternativas a fim de favorecer a
manutencao e preservacdo, como € o caso das questdes hidricas.

Nessa busca por politicas publicas que buscam preservar, conservar e recuperar 0 meio
ambiente, surgem o0s instrumentos econdmicos da politica ambiental, dentre os quais o
Pagamento por Servicos Ambientais, que se diferencia dos demais instrumentos por necessitar
da participacdo de diversos setores da sociedade, além do Governo, bem como por ser uma
verdadeira forma de conscientizacdo das pessoas.

Ao lado da atuacdo do Poder Publico, esse instrumento que podera auxiliar a
preservacdo desse bem essencial, passando pela responsabilidade do particular no auxilio da
gestdo do recurso hidrico. Porém, apesar de importante instrumento de politicas ambientais,
sera que tem sido efetivamente utilizado?

Tendo em vista a contextualizacdo geral acima, na sequéncia deter-se-a sobre a
discussdo a respeito do que é e quais sdo 0s objetivos e finalidades do pagamento por servigos
ambientais, especialmente em recursos hidricos, e em seu Vviés de instrumento promocional da
sustentabilidade na esfera socioambiental.

Sabe-se que o Estado de Direito Ambiental brasileiro é capitalista, ou seja, tem como
fundamento a ordem econdmica, ao lado da valorizagdo do trabalho humano, a livre iniciativa
a qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizagdo de 6rgaos publicos, salvo

NOoS €asos previstos em lei.
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Trata-se de uma pesquisa de revisdo bibliografica sobre pagamento por servigos
ambientais, que identifica um fato juridico recente, com obras cientificas publicadas ainda ndo
suficientes, dessa forma optou-se pela utilizagdo de toda fonte literaria disponivel que
estivesse relacionada ao assunto.

A metodologia para o desenvolvimento do trabalho foi o raciocinio dedutivo,
utilizando uma abordagem critica da ordem econdmica, e a técnica de pesquisa serd a
bibliogréafica, subsidiado pela analise da Constituicdo Federal e Codigo Florestal, dentre
outras legislacdes ambientais.

Primeiramente serd feito um exame sobre as Politicas Publicas Ambientais no Brasil,
apresentado os problemas que geralmente ocorrem no processo de formulacdo de politicas e
as maneiras pelas quais as alternativas apresentadas sdo questbes fundamentais para a
dindmica da acdo estatal na preservacdo do meio ambiente, bem como a efetividade das
respectivas politicas.

O segundo capitulo cuidara de uma analise do Codigo Florestal (Lei 12.651/2012) e da
preservacdo ambiental das nascentes, bem como de uma reflexdo sobre a natureza como
prestadora de servigo, além de um estudo sobre os principios do poluidor-pagador, usuario-
pagador e do protetor-recebedor e também dos meios de recuperacdo de vegetacdo ciliar.

Quanto ao terceiro capitulo, ocupar-se-a de uma reflexdo sobre questdo do pagamento
por servicos ambientais, visto como instrumento econdmico de politica ambiental para a
protecdo do meio ambiente e principalmente na conservacao das nascentes.

Durante o trabalho, sera realizado, ainda, um estudo da obra Desenvolvimento como
liberdade do autor indiano Amartya Sen e a relacdo de sua licdo no instituto dos pagamentos
por servicos ambientais, bem como os casos em que foram utilizados o instrumento,
apresentando superficialmente o caso pioneiro de Costa Rica, e principalmente o da cidade de
Extrema/MG, que se apresenta como um marco para o tema. E nesse conflito de consumo
Versus preservacao, esta aberta a discussdo sobre o reconhecimento de uma cidadania, onde os
interesses humanos em prol dos recursos naturais podem até convergir, porém colidem
quando se trata de efetivar uma justica global ecoldgica a proteger os interesses das geracoes

futuras.
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1. POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS NO BRASIL

Inicialmente, antes de adentar propriamente dito nas politicas pubicas ambientais no
Brasil, far-se-4 uma breve introducdo sobre o conceito de politica publica e seu processo de
construcdo, bem como de implementacéo.

Para Philipp Jr. e Bruna (2004, p. 658), politica publica é “um conjunto de diretrizes
estabelecido pela sociedade, por meio de sua representacao politica, em forma de lei, visando
a melhoria das condi¢des de vida dessa sociedade™.

No entanto, segundo Souza (2006, pg. 24), “ndo existe uma Unica, nem melhor,
definigdo sobre o que seja politica publica”. A autora desenvolve vasta analise, por meio de
diferentes cernes para discutir a funcdo do governo e suas atividades. No entanto, ao final, no
intuito de responder o que sao politicas publicas, afirma que:

Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que busca,
ao mesmo tempo, “colocar o governo em agdo” e/ou analisar essa acdo (varidvel
independente) e, quando necesséario, propor mudangas no rumo ou curso dessas
acles (varidvel dependente). A formulacdo de politicas publicas constitui-se no
estagio em que os governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas

eleitorais em programas e acdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo
real (SOUZA, 2006, pg. 26).

Destaca-se que, dentre uma lista de questdes debatidas pelos membros de uma
comunidade, reconhecem-se um conjunto de problemas como sendo daquele local, o que se
torna uma politica publica, que foca nos processos iniciais de identificacdo de problemas, na
iniciacdo de politicas e no modo como esses processos afetam as atividades de criacdo de

politicas publicas posteriores de responsabilidade dos governos. Nesse sentido:

O modelo busca analisar de que forma as questdes sdo reconhecidas como
problemas e por que determinados problemas passam a ocupar a agenda
governamental. Considerando que as pessoas ndo podem prestar aten¢do a todos o0s
problemas durante todo tempo, Kingdon parte do pressuposto de que esses
individuos concentrardo sua atengdo em alguns deles ignorando outros. (CAPELLA,
1996, p. 04)

O motivo pelo qual uma questdo passa a ser vista como um problema, envolve
processos sociais e politicos complexos, bem como circunstancias dinamicas, tais como o
surgimento de uma crise e as complicadas funcdes dos gestores publicos na definicdo de

agenda. Para minimizar os efeitos desses fatores, os gestores publicos precisam de uma base
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solida de conhecimento, forte capacidade analitica e uma estratégia bem elaborada, mas
flexivel.
As Politicas Publicas, entdo, refletem justamente essa natureza conflitiva de cada
sociedade. Nao adianta discutir o conceito de politica publica independente das
realidades sociais e histdricas, culturais e identitarias de cada sociedade. Cada

sociedade tem uma historia prépria, que traz desafios diferentes. (COSTA, 2015, p.
9)

A inclusdo de um problema na politica publica do governo é apenas um comeco. O
problema precisa passar por mais duas etapas — a de formulagéo de politicas e a de tomada de
decisdo. Sendo assim, os desafios podem ser vistos pelo fato de que muitas vezes quem vai
executar e se beneficiar de uma politica pdblica tem uma autonomia limitada, apresenta
ineficiéncia na prestacdo dos servicos, baixo capital humano e uma dependéncia financeira.
Como pode se ver no exemplo abaixo:

A escolha dos temas de pesquisa parece indicar um excesso de trabalhos acerca de
temas especificos, enquanto se observa uma grande lacuna sobre temas importantes
que ainda ndo aportaram em nossa agenda de pesquisa. Temas, por exemplo, como o

da burocracia — segmento que implementa as politicas publicas — ainda contam com
muitos poucos trabalhos (SOUZA, 2003, p. 03)

Discutir como os problemas sdo conceituados no processo de formulacdo de politicas e
as maneiras pelas quais as alternativas sdo apresentadas e selecionadas torna-se questdes
fundamentais para a compreensao da dindmica da acdo estatal. Focar na formacgdo da agenda
de um governo, compreender como questdes se tornam relevantes num determinado
momento, mobilizando esforgos e recursos, sdo também questdes importantes, porém ainda
pouco exploradas pela producdo académica em ciéncias sociais no Brasil.

Qualquer cidaddo pode propor um tema que se enquadre na pauta de Politica Publica,
pois segundo Costa (2015, p. 10) “uma caracteristica do Estado contemporaneo é que nao
existe mais limite, talvez ndo exista mais limite para a definicdo do que seria uma pauta, uma
agenda das Politicas Publicas, ndo s6 no Brasil. Entdo, esse é o primeiro marco que eu queria
acentuar”. No mesmo sentido:

No caso das Politicas Publicas, principalmente das Politicas Sociais, que sdo as que
mais diretamente vao envolvendo a populagio, o territ6rio brasileiro, n6s temos essa
dupla natureza fortemente presente. Pensar uma agenda de Politica Publica ndo €
apenas ter ideias sobre a maneira mais efetiva e eficiente de implementagdo de

politicas que resolveriam o problema da Salde, da Educacéo, da desigualdade, etc.
(COSTA 2015, p. 13/14).

Ademais, o Estado e a Sociedade muitas vezes possuem interesses antagdnicos, o que

faz interesses particulares sobressairem aos coletivos. No entanto, a agenda das politicas
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publicas ndo possui apenas uma dimensdo de eficiéncia e efetividade, vez que “a sociedade
aparentemente ndo quer sé isso, ela ndo quer sé ser bem administrada, ela quer administrar a
sua vida, quer cuidar de parte da sua vida” (COSTA, 2015, p. 20).

Teixeira (2002, p. 2) afirma que “nem sempre politicas governamentais sdo publicas,
embora sejam estatais. Para serem publicas, é preciso considerar a quem se destinam o0s
resultados ou beneficios, e se o seu processo de elaboragdo ¢ submetido ao debate publico”.

Portanto, no caso da elaboracdo de uma politica ambiental, faz-se premente que uma
ampla discussdo, envolvendo de forma democréatica todas as partes de interesse, seja ensejada
pelo Estado, para que sua intervencdo seja feita de forma eficaz. O trecho abaixo visa

esclarecer essa dualidade do interesse do Estado e da Sociedade:

Boa parte da nossa agenda de Politicas Publicas foi consequéncia de mobilizacGes
da sociedade civil, quase todas as politicas tém a configuracdo de serem geradas por
movimentos sociais. Essa permeabilidade é fato, mas ndo resolve a qualquer
momento esses conflitos, ja que muitas politicas sdo contestadas de dentro do
préprio Estado (COSTA, 2015, p. 17).

Dessa forma, existe a distribuicdo uniforme de custos e beneficios entre todos 0s
alcancados pela acdo puablica, ou distribuicdo ndo uniforme, privilegiando os mais
necessitados. Aquele esta associado aos programas de carater distributivo e este aos de carater
redistributivo.

O jogo politico acima descrito é marcado pelos lobbies, isto significa que, em alguns
casos, quando varios grupos tentam propagar uma ideia numa agenda de politica publica, no
entanto, grupos mais fortes invertem o resultado de todo um processo de implementacdo,
estudo e efetividade. Fato esse que corrompe toda construcdo da politica publica participativa
e é questionado quando se trata do esquema publico de investimentos dos Pagamentos por
Servicos Ambientais.

Ideias sobre o processo de implementacdo de politicas enfatizam as dificuldades na
analise de nivel local, sem considerar algumas possibilidades de intervencdo no movimento
real do processo. Necessaria é a reflexdo sobre alguns aspectos da analise das politicas

publicas e do processo sua implementacéo, a partir do campo da producdo de conhecimentos.

Ao se reconhecer o jogo politico como essencial & vida democrética e fundamental
para o controle social da acdo do governo, contribuicdes recentes tém enfatizado a
importancia de se incorporar os stakeholders — grupos envolvidos pelas politicas e
nela interessados — ao processo de formulagdo e implementacgdo de politicas. Nesse
sentido, tem-se revelado fundamental os mecanismos de ownership da politica por
setores estratégicos e que Ihes déem sustentacdo politica e legitimidade. (SILVA,
2000, p. 13)
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Por outro lado, para a implementagdo de uma politica publica se exige a compreenséao
de uma politica institucional, conceituada como a resposta social (acdo ou omissao) de uma
organizagdo diante das condic¢Ges dos individuos e das populagdes e seus determinantes, e que
expressa dimensdes de poder e de diretrizes. Nesse sentido:

Assim, em sintese, a politica pablica para ser implementada precisa de uma estrutura
institucional, no caso o Estado, preponderamente por intermédio de seu Poder
Executivo. Além disso, as politicas publicas sdo instituidas por leis ou atos
normativos (federais, estaduais ou municipais) (...), que instituem os instrumentos
(programas, planos, projetos) que dardo concretude as ages do governo (FREIRIA,
2011, p. 186).

A politica publica é entendida como a soma das atividades dos governos, que agem
diretamente ou por meio de delegacéo, e que influenciam a vida dos cidadaos, ou seja, é 0 que
0 governo escolhe fazer ou ndo fazer. A definicdo de politica publica pode se mostrar como

uma ferramenta de solucdo de problemas, conforme demostra-se abaixo:

Outras definicbes enfatizam o papel da politica publica na solucdo de problemas.
Criticos dessas definicBes, que superestimam aspectos racionais e procedimentais
das politicas publicas, argumentam que elas ignoram a esséncia da politica publica,
isto é, 0 embate em torno de idéias e interesses. Pode-se também acrescentar que,
por concentrarem o foco no papel dos governos, essas definicGes deixam de lado o
seu aspecto conflituoso e os limites que cercam as decisdes dos governos. Deixam
também de fora possibilidades de cooperacdo que podem ocorrer entre 0s governos e
outras instituicBes e grupos sociais. No entanto, defini¢des de politicas publicas,
mesmo as minimalistas, guiam o nosso olhar para o locus onde os embates em torno
de interesses, preferéncias e idéias se desenvolvem, isto é, os governos. (SOUZA,
2006, p. 06)

Apo0s a exposicdo acerca do conceito de problema e formacdo de uma agenda, faz-se
necessario a analise de como obter as solucdo desses problemas, o que se pode verificar por
meio dos indicadores, conforme se verifica abaixo:

Os indicadores norteiam as corre¢des que devem ser realizadas para que os objetivos
sejam alcangados. No marco l6gico, ferramenta proposta nesta obra como um
instrumento adequado a gestéo, os indicadores sdo o0s elementos mais importantes.
Os indicadores sdo necessarios para o monitoramento e para a avaliagdo dos

resultados obtidos. Por isso a importancia do uso dos indicadores no processo de
gestdo das politicas publicas (QUEIROZ, 2013, p.96).

Souza (2006, p.06) afirma que “a politica publica em geral e a politica social em
particular sdo campos multidisciplinares, e seu foco esta nas explicagdes sobre a natureza da
politica publica e seus processos”. Dessa forma, o0 momento mais adequado para uma
percepcdo dos interesses atendidos e contrariados ocorre na fase de definicdo das agdes que

vao compor o programa publico.
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Existe uma relacdo direta entre as politicas publicas e o planejamento governamental,
este € um sistema de métodos e de procedimentos cuja finalidade é a construcdo e a utilizacdo
de representacGes de atividades que virdo para beneficiar a sociedade. Na verdade, é um
recurso dedicado a formalizacdo das decisdes visa assegurar que as escolhas quanto as acdes
futuras ocorram com a maior eficiéncia dos servidores aos cidadaos.

As causas/problemas que devem ser solucionados pelo governo e os correspondentes
objetivos pretendidos possibilitam a proposicdo das acdes que devem ser executadas através
das politicas publicas, que constituirdo o programa destinado a solucionar o problema local.

Essa nocao introdutoria possibilitou perceber como o termo “politica publica” deve ser
lido no presente trabalho, uma vez que, muitas vezes, ndo se da o devido valor a um
programa, que € simplesmente descartado. Isto é, para falar de politicas publicas,
independente da area que se esteja atuando, é necessario a priori lembrar de todo processo
que ja transcorreu para sua construcao.

Apo0s esboco dessa construcao das politicas publicas, deve-se iniciar o estudo de sua
efetividade, a qual, a partir de uma andlise historica, verifica-se que os fundamentos tedricos
integradores e de aprimoramento das relacdes interdisciplinares entre direito e gestdo
ambiental sdo condicdes essenciais.

Cabe adentrar, também, na esfera politica, que ira gerar normas e praticas de gestéo,
ao mesmo tempo que dependera de seus instrumentos para efetivar suas politicas publicas no
campo ambiental. Nesse sentido, Freiria (2011, p. 183) afirma que “o aprimoramento das
relacbes interdisciplinares entre direito e gestdo ambientais sdo condicGes para a maior
efetividade das politicas ambientais™.

E propésito do trabalho trazer elementos tedricos que possibilitem diagnosticar as
relacbes como direito e gestdo, e a importancia dessas relacfes para a preservacdo ambiental.
O conceito tradicional (ndo se pode deixar de lado o conceito participativo) de politica esta
associado as organizacdes publicas, a figura do Estado, que tem como missdo implementar
politicas, ou seja, realizar agdes objetivando sempre o interesse publico.

O interesse publico, numa visdo ambiental, para Delgado esta interligada ao principio

da dignidade humana:

O Direito Ambiental é um direito que estd em constante construcdo, e € uma
construcdo evolutiva para alcancar a sua expressdo maxima, sua potencialidade no
altimo grau de harmonizagdo com os incisos Il e 111, art. 1° da Constituicdo Federal.
E o direito que tem que ser interpretado e aplicado com eficé4cia e efetividade para
valorizar a cidadania e prestigiar em grau maximo a dignidade humana
(DELGADO, 2008, p. 280/281).
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A politica publica define os instrumentos de gestdo, ao mesmo tempo em que define a
forma como tais instrumentos serdo implementados, o que pode gerar sua efetividade ou néo.
No que tange a efetividade das politicas publicas ambientais propriamente dita, verifica-se
que seu resultado é verificado por meio da garantia aos direitos fundamentais. Sendo assim:

A garantia a um meio ambiente ecologicamente equilibrado estd diretamente
relacionado com a efetivacdo dos demais direitos fundamentais, como a qualidade de
vida, bem-estar, etc. Portanto, o Estado tem o compromisso de instituir politicas
publicas necessarias e eficazes, de modo a garantir erga omnes a efetividade a um
meio ambiente saudavel. Sdo exemplos de politicas publicas ambientais as Politicas
Nacionais do Meio Ambiente e de Residuos Solidos, além das Politicas Nacionais de
Recursos Hidricos, de 1997, de Educacdo Ambiental, de 1999, entre outras. O meio

ambiente € do interesse de todos, de modo que legislar acerca dele é um caso de
competéncia concorrente entre os entes federativos. (MACHADO, 2011, p. 407).

As politicas publicas ambientais, nesse contexto, ttm uma missdo fundamental, devido
as possibilidades decorrentes da sua funcéo de definir os rumos e estabelecer critérios para as
relagbes entre as agGes humanas e o meio ambiente. Diante desse quadro, somado a
complexidade da questdo ambiental e seu aspecto nitidamente interdisciplinar, sdo exigidos
novas fungdes ao Estado.

N&o basta mais tdo somente regulamentar (por meio de leis) a questdo ambiental, para
a sua protecdo, como ja foi feito em outros periodos historicos. A efetivacdo das politicas
publicas ambientais, sintetizada na busca por relagdes sustentaveis entre as acbes humanas e o
meio ambiente, passa a exigir, conforme Freiria (2011, p. 187/188), “aléem de leis e
fiscalizacdo, também um Estado gestor ambiental, cujas acdes devem refletir a integracéo
entre direito e gestdo ambientais e cuja responsabilidade para a efetivacdo de seus objetivos é
compartilhada com a sociedade”.

Observa-se que, do ponto de vista juridico a preocupacdo hoje em dia, € com a
efetividade das politicas publicas de protecdo ao meio ambiente. E é nessa linha que se
procura o sentido mais adequado para o termo, assim segundo Rafael Lanfredi:

A politica publica que se tem em vista é aquela que busca resultados efetivos,
eficazes, parecendo adequado o enfoque dado ao problema. Com efeito a eficécia
juridica diz respeito & aplicabilidade, exigibilidade ou executoriedade das diferentes
normas em vigor. E, ao apreciar a eficicia sob os aspectos juridicos e socioldgicos,
esses conceitos se justapdem, pois, de um ponto de vista extremamente juridico, tais
normas sao efetivas quando, tecnicamente, podem ser aplicadas e exigidas dentro dos
limites do sistema legal. De um ponto de vista menos juridico e mais socioldgico,
essas prescricdes sdo efetivas quando encontram na realidade socioecondmica as

condigdes politicas, culturais e ideoldgicas para a aceitacdo e cumprimento por parte
de seus destinatarios. (LANFREDI, 2002, p.195).

No mesmo sentido € a licdo de Anténio Herman Benjamin:
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Quais os desafios que temos pela frente, em termos de APP e de reserva legal?
Penso que o grande desafio é aquele da aplicacdo da lei. Porque nédo basta o Brasil se
orgulhar de ter a melhor ou uma das melhores legislacBes ambientais do mundo, se
essa legislagdo ambiental ndo é cumprida, ou se tem cumprimento muitas vezes,
circunstancial, esporadico, fragmentario, nesse imenso territério do nosso pais.
(BENJAMIN, 2008, p. 301)

Em outros termos, quer dizer se hd ou ndo cumprimento das leis. Segundo Lanfredi
(2002, p. 196), “a efetividade dos mecanismos de educagdo e da reparacdo deverd contar,
pois, com a intervencdo de Orgdos bem aparelhados de aplicacdo, de execucdo e de
fiscaliza¢do da politica ambiental”.

Agora a operacionalizacdo das politicas publicas depende da compreensdo de como o
direito disciplina a organizacdo politica e administrativa do Estado brasileiro. Conforme licdo
de Freiria, as competéncias ambientais se divide em administrativas e legislativa, sendo que:

A primeira se manifesta por meio da execucdo de acdes administrativas por parte
dos entes federativos em matéria ambiental, como o exercicio do poder de policia
ambiental perante situacBes de agressdo a natureza, bem como na realizacdo de
praticas administrativas relacionadas com a implementacdo de politicas ambientais,

como é o caso da gestdo de recursos hidricos por meio de instrumentos como plano
de recursos hidricos e cobranga pelo uso d’agua (FREIRIA, 2011, p. 189/190)

Dentro da légica da competéncia ambiental concorrente para legislar, a competéncia
da Unido limita-se a estabelecer normas gerais que definem as metas e objetivos a serem
seguidos pelos demais entes federativos, o que se percebe, por exemplo, nas Politicas
Nacionais do Meio Ambiente e Recursos Hidricos, pelas Leis Federais n° 6.938/81 e n°
9.433/97, sendo que caso a Unido ndo crie leis ambientais gerais, pode o estado exercer
competéncia legislativa plena para editar tal lei de carater legal.

O artigo 21 da Constituicdo Federal, sob a perspectiva ambiental, traz a competéncia
administrativa e exclusiva da unido para:

[...] IX — elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagéo do territorio
e de desenvolvimento econdmico e social; XVIII — planejar e promover a defesa
permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e as inundagoes;

XIX — instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de Direitos de seu uso [...] (BRASIL, 1988).

No entanto, 0s municipios ndo podem deixar de aprimorar seus instrumentos de gestao
ambiental, pois sera por meio deles, para terem garantia de continuidade, que se tera
regulamentada uma politica pablica ambiental que busque a gestdo dos aspectos ambientais
locais.

Do contrario, seria aceitar que 0s municipios suportem toda a pressdo pela efetividade

de politicas ambientais locais, sem poderem criar leis que estabelecam instrumentos de gestéo
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ambiental voltados para as caracteristicas especificas de determinada realidade, de
determinada localidade.

Para a politica publica ambiental municipal aprimorar sua efetividade, cada vez mais
ela vai depender da integracdo entre direito e gestdo ambientais, ou seja, instrumentos de
gestao, que tragam melhorias nas condi¢des ambientais de determinada localidade.

O Pagamento por Servigcos Ambientais € um exemplo de politica publica que deve ser
pensado na perspectiva de favorecimento da sustentabilidade e que também, em prol da
estabilidade do federalismo, do respeito e harmonia as legislacdes estaduais e federais que
eventualmente sejam criadas no mesmo sentido da legislagdo municipal.

Né&o resta davida da competéncia dos Municipios para legislar as questdes locais sobre
meio ambiente, principalmente sobre os Pagamentos por Servicos Ambientais. Nesse sentido,
Edis Milaré (2015, p. 893) cita as seguintes leis: “Lei Municipal de Extrema, MG,
2.100/2005, e Decreto Municipais 1.703/2006 e 1.801/2006”.

Para sua efetividade é imprescindivel a adocdo de politicas publicas de vasto
descortino politico e tedrico, mas que deixem ampla margem de a¢do para a
criatividade e a iniciativa individuais. O amplo aspectro das iniciativas acima
apontadas é promissor nesse sentido, mas ainda mais se faz necessério.

N&do bastam, como até agora, modelos fechados de simples adesdo. Para uma
protecdo ambiental eficaz, a legislacdo dever4d impor a obrigatoriedade da
remuneracdo dos servicos ecolégicos em certos casos; mas noutros permitir e
incentivar uma plasticidade de negociacdo e entendimento, quer entre agentes
privados, quer entre estes e 0s 6rgdos publicos, facultando inclusive contrapartidas

substitutivas, para que as melhores solugdes sejam encontradas e implementadas
(MILARE, 2015, p. 893).

A efetividade! das politicas publicas dos Pagamentos por Servicos Ambientais sera

analisada de forma mais detalhada no terceiro capitulo, vez que a obrigatoriedade da

! para criacdo de programas de Pagamentos por Servicos Ambientais mais efetivos e eficientes é necessario
buscar formas de elaboragdo, implementagdo e monitoramento dos programas, segundo a Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico as seguintes recomendagdes auxiliam nessa misséo:

Remocdo de incentivos perversos que possam causar distorcfes de mercado como subsidios que incentivem
atividades que causem danos ambientais; Definicdo clara dos individuos ou comunidades que possuem o direito
de propriedade/posse da area em que o PSA serd implementado. Esta providéncia reduz riscos para o PSA tais
como desmatamento ilegal que poderéd impossibilitar que o proprietario ou posseiro cuide para que a rea preste
0S servigos ambientais para os quais o PSA foi desenvolvido; Definicdo clara dos objetivos e metas do PSA para
promover transparéncia; Desenvolvimento de um sistema robusto de monitoramento e elaboracdo de relat6rio
que identifiquem e quantifiguem as melhorias alcancadas com o PSA; - Identificacdo das &reas em que 0s
maiores e melhores beneficios em relagdo aos servicos ambientais serdo alcancados com o PSA;
Estabelecimento de linhas de base e concentracdo em é&reas que estejam em risco de perder 0S servigos
ecossistémicos ou em que a melhorias de tais servicos é possivel; Diferenciacdo de pagamentos com base nos
custos da oportunidade da area abrangida pelo programa de PSA; Inclusdo no programa de mais de um servigo
ambiental; Garantia de permanéncia, evitando a ocorréncia de desmatamento ilegal e incéndio/queimadas que
poderdo destruir a capacidade do proprietdrio ou posseiro de prover 0S Servigos ecossistémicos em sua
propriedade; Assegurar que 0s pagamentos sejam feitos com base em critérios de desempenho, apurados
conforme monitoramento e relatorios para garantir a aplicacdo adequada do programa (WINDHAM-BELLORD,
2015, p. 165/166).
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remuneracdo dos servicos ecoldgicos ndo garante sua efetividade, também ndo é
imprescindivel a integracéo entre produtor e beneficiarios (ndo ha relagdo direta entre eles no
caso de Extrema?), logo, cabe verificar a essencialidade da fiscalizacdo do Estado e varios
outros requisitos.

Conforme se exp0s acima, ja é possivel perceber que os problemas, declarados como
objetos das politicas publicas, serdo alvo dos governos (numa visdo institucional) e da
sociedade, no intuito de auxiliar a preservacdo do meio ambiente, de forma efetiva, que é uma

das preocupacdes na atualidade.

1.1. Politicas PUblicas Ambientais

O tema central desta pesquisa sobre “Politicas Publicas de Preservacdo das Nascentes:
Pagamento de Servicos Ambientais” tem um papel muito importante para se ter uma
visualizacdo mais significativa e especifica no desenvolvimento de acOes de preservacao
ambiental.

Segundo Appio (2005, p. 143), “na Constituicdo Federal de 1988, a protecio do
ambiente e salvaguarda da sadia qualidade de vida sdo asseguradas atraves da implementacéo
de politicas publicas”.

Ocorre que, apesar de se tratar de uma obrigacdo do Estado, muitas vezes esses
programas, planos e projetos ndo sdo concretizados, necessitando do controle judicial e da

sociedade. Conforme Appio:

As politicas publicas podem ser conceituadas, portanto, como instrumentos de
execucdo de programas politicos baseados na intervencao estatal na sociedade com a
finalidade de assegurar igualdade de oportunidade aos cidaddos, tendo por escopo
assegurar as condi¢Bes materiais de uma existéncia digna a todos os cidaddos
(APPIO, 2005, p. 143).

2 Aqui no Brasil contamos um caso anélogo, que é o dos produtores de 4gua do municipio de Extrema, no sul de
Minas Gerais. A prefeitura daquela localidade, inspirada no Projeto Produtor de Agua, da ANA — Agéncia
Nacional de Aguas, instituiu programa para remunerar os proprietarios rurais ribeirinhos que adotassem praticas
preservacionistas dos mananciais da bacia do Rio Jaguari, sub-bacia hidrogréafica das Posses, que abastece 0
Sistema Cantareira, fornecendo dgua a Cidade de S&o Paulo. No entanto, curiosamente, 0s recursos para tal, por
enquanto, advém do proprio municipio e do Estado de Minas Gerais, contrariando a logica do PSA, de que os
beneficiarios da preservacio é que devem financiar os seus custos. (MILARE, 2015, p. 893)
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Destaca-se que as politicas publicas ambientais sdo consideradas como condicao
necessaria para se estabelecer uma forma de conviver compativel com a capacidade de
suporte territorial e, por conseguinte, com o desenvolvimento sustentavel. Por isso, costuma-
se responsabilizar o Estado® pelos problemas ambientais gerados pelas comunidades humanas
que vislumbram unicamente no ente publico o poder de sanear todos os males encontrados.

Conceitualmente, o fato de atribuir ao Estado dever de ‘“sanear o meio ambiente,
controlando a qualidade do ar, da agua, do solo, bem como a poluicdo gerada pelas atividades
humanas, de certa maneira ndo encontra opositores, pode-se mesmo dizer que € uma voz
corrente que vem se prolongando ao longo de muitos anos” (PHILIPP JR.; BRUNA, 2004,
p.681).

O sistema politico associa um conjunto de objetivos que informam determinados
programas de acdo de governo e condicionam sua execu¢do. Quando esses objetivos estdo
relacionados com a protecdo do meio ambiente e sdo submetidos e aprovados pelos
parlamentos, em seus diversos niveis, tem-se a politica ambiental.

No que tange a terminologia politica ambiental, segundo Lanfredi:

Conforme o seu significado mais legitimo, esta visa & compatibilizacdo do
desenvolvimento econbmico social com a preservacdo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecolégico, cuja politica, nos termos da Constituigdo, deve
assegurar o direito a sadia qualidade de vida no meio ambiente ecologicamente
equilibrado (art. 225 da CF) (LANFREDI, 2002, p. 196).

Ao implantar as politicas publicas no Brasil, tem-se a expectativa de que o poder
publico vem contribuindo de forma a atender as necessidades e também possibilitar que seja
uma atuacdo significativa que vai ao encontro de um Estado que estd preocupado com a
populacdo e que busca caminhar para uma desenvoltura voltada as questdes de dimenséao

econdmica a social.

O processo de elaboracdo e prética das politicas publicas ambientais em escala
nacional (j& existente para diversas questdes ambientais), ou mesmo local, deve se
pautar na escuta dos atores deste processo, ou seja, a politica pode e deve nascer
tanto do Estado como da prépria sociedade, e vocé, como gestor ambiental, tem
papel fundamental nesta construcdo, podendo estabelecer a unido entre esses atores,
criando um ambiente de didlogo e aprendizado coletivo, direcionado para a
sustentabilidade local, territorial, regional e global (MILARE, 2015, p. 155).

) artigo 225 da Constituicdo Federal imp&e néo s6 ao poder Publico, mas, também, a toda coletividade o dever
de proteger o meio ambiente. Nesse sentido, dentro da premissa emancipatdria da coletividade abordada na obra
Desenvolvimento como liberdade, o economista indiano Amartya Sen afirma que: Para fornecimento eficiente de
bens publicos, precisamos ndo s6 levar em consideracdo a possibilidade da acdo do estado e da proviséo social,
mas também examinar o papel que pode desempenhar o desenvolvimento de valores sociais e de um senso de
responsabilidade que viesse a reduzir a necessidade da acdo impositiva do Estado (SEN, 2010, p. 343)
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O conceito de politicas publicas ambientais de Edis Milaré é baseado na participacio
popular, pois utiliza ferramentas para estabelecer critérios para as a¢cdes humanas a fim de
proporcionar uma relacdo sustentavel com o meio ambiente. Tendo em vista o
reconhecimento dos riscos, decorrente do cendrio de crise ambiental, a protecdo e preservacao
do meio ambiente sdo cada vez mais objetos de discussao.

Para entender a abrangéncia e o alcance dessa defini¢do, destacam que:

Gestdo ambiental é o ato de administrar, de dirigir ou reger os ecossistemas naturais e
sociais em que se insere o homem, individual e socialmente, em um processo de
interacdo entre as atividades que exerce, buscando a preservacdo dos recursos naturais
e das caracteristicas essenciais do entorno, de acordo com padrdes de qualidade. O

objetivo Ultimo é estabelecer, recuperar ou manter o equilibrio entre natureza e
homem. (PHILIPP JR. e BRUNA, 2004, p.704)

A questdo das politicas publicas ambientais € levada a protecéo das nascentes, que era
vista como algo inesgotavel, pois num pais em desenvolvimento, em que o Estado deve
garantir a qualidade dos recursos hidricos. No entanto, essa obrigacdo nao se restringe apenas
ao ente publico:

Em relacdo a protecdo das aguas doces, trata-se de um dos mais importantes
recursos para a existéncia da vida. Tendo em vista ser um bem finito, sua
preservacao reclama empenho ndo s6 do “Poder Publico, mas em especial de toda

coletividade, através de usos moderados, evitando-se desperdicios (FIORILLO,
2015, p. 354).

As politicas publicas que se referem a dgua devem oferecer o recurso a populacéo,
bem como a conscientizar do seu uso consciente, certificando que este esteja acima dos
interesses privados.

Vale lembrar que as politicas de governo sdo aquelas que trazem propostas
implementadas pelo governo e estdo diretamente vinculadas a administracdo que esta
exercendo o poder e que as tem como prioridade de acdo durante seu mandato. Assim,
constituem politicas que podem ou ndo ter continuidade, pois refletem um programa de
governo, podendo imprimir um aspecto especifico, conforme o grupo que esta no poder.

Com base na ideia de continuidade, a alternancia de poder pode acarretar, num ponto
de vista da nossa realidade politica, na preservacdo da qualidade da agua (ou ndo), a
manutengdo de uma politica publica ambiental (ou ndo), a interrup¢do de um Pagamento por
Servigos Ambientais (ou ndo). Fato este que é impugnado por Philipp e Bruna:

Ora, qualidade de vida é um dos direitos fundamentais do homem; por conseguinte,

é dever do Estado promové-la por meio de agles politicas que pressuponham uma
estrutura de leis especificas, tendo como contrapartida seu cumprimento por parte de
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todos aqueles que formam o Estado. Politicas publicas envolvem, pois, iniciativas de
governantes e de governados em beneficio do bem comum, em um convivio de
cidadéos de ambos os lados (PHILIPP JR.; BRUNA, 2004, p. 709).

Analisando uma série de problemas da sociedade atual, e especialmente sob um
enfoque ético, Nalini (2013, p. 29) afirma que “as politicas publicas ndo tém continuidade. A
cada nova gestdo, “reinventa-se a roda”. Impera o personalismo e mesma as melhores praticas
sdo interrompidas para ndo se prestigiar o antecessor”.

Para solucionar esse dilema a pratica do planejamento e gestdo ambiental deve-se
fazer por meio da elaboracéo de politicas publicas ambientais direcionadas a sustentabilidade,
ou seja, aquela que cria condigdes para existéncia de equilibrio entre as a¢des de governo nas
trés esferas e as aspiracOes da sociedade, com vistas ao bem comum.

N&o e recomendavel que um governo estabeleca diretrizes e programas de acdo apenas
para que, com a alterndncia de poder, os projetos até entdo desenvolvidos e o progresso
atingido sejam jogados fora para que se recomece do zero. Esta nocdo deve se relacionar com
a ideia de que a Constituicdo possui uma carga ideologica que deve ser respeitada pelos
governantes.

No processo de construcdo de politicas publicas ambientais, nota-se a necessidade de
contextualizar o desenvolvimento histdrico das sociedades frente as suas escolhas dos
modelos de desenvolvimento econdmico e seus impactos na sustentabilidade.

As primeiras acfes governamentais caracterizadas como norteadoras de politicas
publicas surgem efetivamente apenas na década de 1930, com a publicacdo do Cddigo
Florestal/1934 e do Codigo de Aguas, que passou a exigir o controle do uso de recursos
naturais.

Porém, € possivel perceber que as politicas publicas veem sendo aperfeicoadas e novas
politicas surgem com a intencdo de favorecer para o aprimoramento do meio ambiente no
pais, possibilitando um atendimento mais significativo e essencial para atender as
necessidades da populacdo. De acordo com Barcellos:

As politicas puablicas voltadas para a preservacdo das fontes das dguas tem uma
I6gica de planejamento governamental implantado ao longo do tempo. No periodo
anterior a 1930, fatores como a migracdo e a complexificagdo social ndo haviam,
ainda, assumido proporc¢des que demandassem por intervengdes estatais nessa area.
De 1930 a 1937, o planejamento governamental era bastante embrionério, voltando-
se, especificamente, para a implantacdo de uma legislagdo previdenciaria e

trabalhista que desse contra de acalmar os movimentos reivindicatérios do setor
operario. (BARCELLOS, 1983, p. 25).
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Assim, é preciso a preservacdo do meio ambiente, incluindo a preservacdo das
nascentes das &guas, ndo recebeu a devida atencdo da humanidade, fato este que foi
necessario apoOs ser percebido que 0s recursos naturais, inclusive a agua esta diminuindo,
acarretando grande risco de escassez, caso ndo houver a conscientizagéo da preservacao.

Num contexto histérico do Brasil, verificou-se que no periodo do colonialismo houve
uma grande extracdo de pau-brasil (pensamento exclusivamente econdémica dos portugueses),
resultando na devastacdo das florestas, 0 que gerou uma preocupacdo da coroa de Portugal,
conforme se observa abaixo:

No Brasil, a preocupacdo de se preservar uma parcela das propriedades rurais com
florestas nativas ja estava presente desde a época do Brasil Colonia, pois mesmo
naquele periodo ja havia escassez de madeira apropriada para a construcdo das
embarcacgBes da frota portuguesa. Visando minimizar tal situacdo, a Coroa expediu
cartas régias que declaravam de sua propriedade toda madeira naval, denominada

madeira de lei. Nome ainda utilizado nos dias de hoje para designar as madeiras
nobres (GONCALVES, 2008, p. 25).

Né&o se pretende afirmar que a Coroa Portuguesa possuia uma visdo ambiental, pois se
sabe que referida Carta buscava o controle de Portugal sobre a Coldnia, assim como ocorreu
nas regides de minas, com o selo da coroa no ouro.

Retomando a questdo das aguas, é importante salientar que as atividades rurais tém um
papel importante na preservacdo das nascentes, tanto € que foram estabelecidas regras
essenciais para que 0s proprietarios respeitassem, como o Decreto n°® 23.793, que ficou
conhecido como Cédigo Florestal de 1934.

O referido cddigo trouxe diversas alteracGes, dentre elas a criacdo do limite do direito
de uso da propriedade, denominada de quarta parte, que previa a obrigatoriedade de reserva
legal de 25% de vegetacdo da propriedade rural, inclusive formas de preservacdo das
nascentes, uma vez que as queimadas, derrubadas, entre outras atividades agricolas sdo fatores
de riscos para as nascentes. Conforme apontado por Gongalves:

Na segunda metade do século XX, a consciéncia preservacionista despertou, € 0
meio ambiente ganhou espago nos meios de comunicagao e no seio da comunidade,
contribuindo para inibir 0 mau uso dos recursos naturais, que se soube serem
limitados. O idealismo de alguns cidaddos cresceu, ampliou-se e incorporou-se a
cultura dos mais variados povos. Tanto é assim que a maior parte dos paises possui

leis — a de alguns, € verdade, mais rigidas — disciplinadoras de impactos ambientais
relacionados as atividades produtivas ou ndo (GONGALVES, 2008, p. 32).

Em que pese a existéncia dessa vasta legislacdo, os impactos ambientais continuavam

recorrentes, sendo que a alternativa para a melhoria da qualidade das nascentes é a
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implantagdo de politicas publicas que visem a preservagdo das matas ciliares e sua
recuperacgdo, e consequentemente, das fontes de &guas.

Politica Nacional de Recursos Hidricos é regulamentada pela Lei n.° 9.433/1997, tem
abrangéncia nacional sobre o planejamento e gestdo dos recursos hidricos brasileiro. A
referida politica traz como fundamentos:

Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
fundamentos:

| - a 4gua é um bem de dominio publico;

Il - a 4gua € um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico;

Il - em situagBes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos é o consumo
humano e a dessedentardo de animais;

IV - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das
aguas;

()
VI - a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a
participacdo do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades. (BRASIL,1997)

Essa politica favorece que sejam adotadas pelos Estados e Municipios alternativas que
vao contribuir para o aprimoramento e desenvolvimento da recuperacdo e preservacao das
nascentes das aguas em todo o pais, possibilitando assim que sejam aplicadas medidas de uma
forma nacional.

E importante salientar ainda que essas medidas favorecem para que cada Estado ou
Municipio, através da Unido possam desenvolver politicas que vao contribuir para a
manutencdo das nascentes e também adotar alternativas que favorecem para a melhoria da
qualidade da &gua, o que vai favorecer para que todos sejam envolvidos nesse processo, uma
vez que séo politicas que devem ser adotadas de uma forma geral, contribuindo para que esse
envolvimento possibilite maior participacdo da sociedade.

Esses procedimentos vao contribuir de forma significativa para a preservacdo da agua
no planeta, pois, se ndo houver incentivos e fiscalizacdo por parte dos governos, infelizmente
a dgua vai tornar-se escassa, ja que muitos seres humanos ndo tem essa preocupacao, ou seja,
ndo tem métodos de recuperar e adotar medidas de manutencdo das nascentes.

Legislacdo e fiscalizacdo ndo foram suficientes, pois a escassez de agua e a
necessidade de investimentos era patente:

A Agéncia Nacional de Aguas — ANA realizou um mapeamento da agua no Brasil e
demonstrou que havera um déficit de 4gua nos municipios brasileiros 95% do total)
em 2015. E para tentar evitar um colapso total até 2025 seria necessario o
investimento de R$22 bilhdes. Cerca de 16% das cidades do pais tém algum tipo de
problema de abastecimento. Além deste investimento, € necessario tratar o esgoto

antes de joga-lo diretamente nos rios. Para isso, seriam necessarios mais R$70
bilhdes (SIRVINSKAS, 2018, p. 410).
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A escassez da agua demonstra que se trata 0 maior desafio do Poder Publico é mudar o
habito da populagdo em relacdo ao uso da agua, pois devemos afastar o conceito de que ela é
um recurso natural infinito e demonstrar o seu real valor®.

Assim, foi necessario a adogdo no pais da politica publica do Pagamento dos Servicos
Ambientais, essa € uma forma de favorecer para que todos o0s proprietarios de pequenas e
medias propriedades também tenham o interesse de preservar 0 meio ambiente,
principalmente quando se trata da questdo das &guas. Ao realizar a recuperacdo ou
manutencdo das nascentes, recebem valores para realizar tal atividade, o que tem incentivado
aos proprietarios de terras a realizar a conservacao e manutencdo do meio ambiente.

Justifica-se 0 Pagamento dos Servicos Ambientais — PSA, como um instrumento de
suma importancia de politica publica, bem como de investimentos em preservacdo da
natureza, uma vez que os custos desses servigos devem ser assumidos por toda a sociedade.
Assim, o PSA favorece para que se tenha novas condi¢des e possibilitar que essas politicas
publicas favorecam para frear a degradacdo ambiental.

Salienta-se, por fim, que existem diversas politicas e programas que visam a protecao
das nascentes, porém, ndo se apresentara-las na referida pesquisa, conferindo maior énfase no
Pagamento por Servicos Ambientais para a preservacédo das fontes de dguas no Brasil.

Verifica-se acima que foram apresentados os conceitos gerais de politicas publicas,
através das fases do processo (construcdo, implementacdo e fiscalizacdo), bem como a
diferenciacdo das politicas de governos. Também se analisou as politicas ambientais, com 0s
requisitos necessarios para sua efetividade.

Em seguida, antes de adentrar nas peculiaridades dos Pagamentos por Servicos
Ambientais, sera iniciado questdes do Direito Ambiental como a importancia do Cdédigo
Florestal na legalidade do referido instrumento econémico, bem como a necessidade do

estudo dos conceitos de servicos ambientais e matas ciliares para entender os programas.

A agua é suscetivel de valor econémico. A “cobranga pelo uso dos recursos hidricos objetiva reconhecer a 4gua
como um bem econdmico e dar ao usuario uma indicagdo de seu valor real” (art. 19, I, da Lei n. 9.433/97). Esse
valor econdmico objetiva fazer com que o usuario ndo a desperdice e a utilize de forma racional. E uma forma de
o Poder Publico obter os recursos financeiros necessarios para o financiamento o dos programas e intervencoes
contemplados nos planos de recursos hidricos (SIRVINSKAS, 2018, p. 423). Outro autor que trata da valoracéo
é José Aroudo Mota (2001, p. 37) ao afirmar que “os recursos naturais sdo passiveis de valoragdo econdmica, no
entanto, ndo s3o mercadorias. Eles sdo, ao contrario, ativos essenciais a preservagdo da vida e todos os seres”. O
autor observa, ainda, que o termo “valor” — com origem econémica — a migra para as demais ciéncias
relacionadas ao meio ambiente como forma de tentar encontrar respostas ao conflito entre as atividades
econdmicas e a necessidade de preservagdo ambiental.
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2 CODIGO FLORESTAL E PRESERVACAO AMBIENTAL DAS NASCENTES

Apos analisar como as politicas publicas podem auxiliar na preservagdo das nascentes
de &guas, faz-se necessario observar os avangos que o Cddigo Florestal (Lei 12.651/2012)
trouxe ao introduziu o programa Pagamento por Servicos Ambientais na legislacéo.

Segundo Packer (2015, p. 99), “em outubro de 2012, passou a vigorar no Brasil o
Novo Cdédigo Florestal ap6s anos de calorosos e intensos debates publicos sobre o tema, que
envolveu, principalmente especialistas ambientais, juristas, movimentos sociais e 0

agronegocio”. Ao final:

Restou inegavel que as modificagBes trazidas por esta nova lei trouxeram sérias
implicagBes para 0 meio ambiente e a forma de ocupacdo do territério nacional,
como por exemplo, a legalizacdo da expansdo da fronteira agricola e dos
megaprojetos de infraestrutura e a anistia de recomposicdo de areas ilegalmente

degradadas (PACKER, 2015, p, 99).

Os anteriores codigos florestais brasileiros (Decreto n.° 23.793/1934 e Lei 4.771/65),
ao longo de suas vigéncias, sofreram varias alteracfes legislativas para adequacdo dos
instrumentos de protecdo do meio ambiente as mudangas no contexto social e econémico
pertinente a matéria.

O Cddigo Florestal de 2012 busca cumprir a sua funcdo constitucional da seguinte

forma:

Vem a conformar o direito fundamental ao meio ambiente equilibrado (art. 225 CF)
dentro da Reserva Legal estabelecida no texto constitucional, cria os instrumentos de
protecdo ambiental-territorial (&reas territoriais especialmente protegidas em terras
privadas, reserva Legal e Areas de Protecdo Permanente, e seus regimes juridicos) e
os instrumentos de implementacdo do Novo Cédigo (politicas e programas de
regularizacdo ambiental e de incentivo a protecdo ambiental) (PACKER, 2015, p.
100).

Resguardo o direito ao meio ambiente equilibrado, inicia-se a analise das questdes

relativas as aguas e sua protecdo, sendo que Paulo de Bessa Antunes afirma:

O Novo Cadigo Florestal ndo fez modificacdes profundas na protecdo das chamadas
matas ciliares, que sdo aquelas que ficam as margens dos cursos d’4guas naturais.
Alids, a modificacdo mais relevante e necesséaria foi aquela que determinou a
protecdo das aguas naturais, 0 que certamente era a mens legis do Codigo revogado,
mas que, no entanto, foi ultrapassada por indmeras acBes e medidas judiciais,
inclusive de natureza criminal, as quais buscavam dar interpretacdo ao texto legal
entdo vigente, de forma que a protecdo fosse estendida para margens de cursos
artificiais, tais como canais de irrigacdo, canais de drenagem e outros assemelhados,
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em verdadeiro absurdo que a nova lei, espera-se, veio a impedir prossiga sendo
praticado (ANTUNES, 2013, p. 86).

A legislacdo ambiental empenha-se em criar normas para que as atividades
econdmicas possam ser desempenhadas sem dano ambiental. Foram, assim, instituidas areas
destinadas a protecdo ambiental, e, entre elas, as areas de reserva legal previstas no Codigo
Florestal. Nesse sentido, o artigo 4°, da Lei 12.651/2012 estatui que:

Art. 4° — Considera-se Area de Preservacdo Permanente, em zonas rurais ou urbanas,
para os efeitos desta Lei:

| — as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene ¢ intermitente,
excluidos os efémeros, desde a borda da calha do leito regular, em largura minima:

a) 30 (trinta) metros, para os cursos d’agua de menos de 10 (dez) metros de largura;
b) 50 (cinquenta) metros, para os cursos d’agua que tenham de 10 (dez) a 50
(cinquenta) metros de largura;

c) 100 (cem) metros, para os cursos d’agua que tenham de 50 (cinquenta) a 200
(duzentos) metros de largura;

d) 200 (duzentos) metros, para os cursos d’agua que tenham de 200 (duzentos) a 600
(seiscentos) metros de largura;

e) 500 (quinhentos) metros, para os cursos d’agua que tenham largura superior a 600
(seiscentos) metros;

Il — as areas no entorno dos lagos e lagoas naturais, em faixa com largura minima de:
a) 100 (cem) metros, em zonas rurais, exceto para o corpo d’agua com até 20 (vinte)
hectares de superficie, cuja faixa marginal ser& de 50 (cinquenta) metros;

b) 30 (trinta) metros, em zonas urbanas (BRASIL, 2012)

As chamadas sanc¢des positivas ou premiais para 0 cumprimento da lei surgem neste
Caodigo, sendo a modalidade de incentivo que mais causou polémicas na sociedade e no
ambito das negociacdes do Codigo Florestal no Congresso Nacional foi a compensacao para
regularizacdo ambiental das areas rurais desmatadas ilegalmente até 22 de julho de 2008.

A Lei 12.651/2012, que instituiu o Codigo Florestal, incluiu o Pagamento por Servigos
Ambientais no rol de instrumentos econémicos destinados a estimular a preservacdo das
florestas, consagrando, no ordenamento juridico patrio, tendéncia de ha muito debatida nos
féruns internacionais, no sentido de que a preservacdo do meio ambiente esta diretamente
relacionada a criacdo de uma politica econbmica de estimulos e incentivos destinada a
remunerar o conservador. Segue transcri¢cao do artigo normatizador:

Art. 41. E o Poder Executivo federal autorizado a instituir, sem prejuizo do
cumprimento da legislacdo ambiental, programa de apoio e incentivo & conservacéo
do meio ambiente, bem como para adocdo de tecnologias e boas préaticas que
conciliem a produtividade agropecudria e florestal, com reducdo dos impactos
ambientais, como forma de promocdo do desenvolvimento ecologicamente
sustentavel, observados sempre os critérios de progressividade, abrangendo as
seguintes categorias e linhas de agéo:

I — pagamento ou incentivo a servicos ambientais como retribui¢do, monetéria ou
ndo, as atividades de conservacdo e melhoria dos ecossistemas e que gerem Servigos

ambientais, tais como, isolada ou cumulativamente:
d) a conservacdo das aguas e dos servicos hidricos (BRASIL, 2012)
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Criado o Programa de apoio e incentivo a preservacdo e recuperacdo ambiental,
voltado para aqueles que mantém as areas legais de preservacdo ambiental, que passam a ser
beneficiarios dos Pagamentos por Servigos Ambientais prestados; como também para aqueles
recuperem areas degradas ilegalmente, que cometeram ilicitos ou crimes ambientais, que
passam também a ser beneficiarios de incentivos ou compensagdes.

Além de habilitar aqueles que descumprem a lei a receber pagamentos e incentivos
publicos ou privados, o Codigo ainda confere aqueles que recuperarem e mantiverem Area de
Preservacdo Permanente — APP, Reserva Legal — RL e areas de uso restrito, a suspensao e
posterior conversdo das multas, em “servigos ambientais prestados”, como também garante a
suspensdo e posterior extingdo da punibilidade dos crimes ambientais cometidos, se houver a
entrega da prestacdo ambiental com a recuperacao das areas protegidas por lei.

Conforme afirma Antunes (2013, p. 216), “o artigo 41 ¢ meramente autorizativo, nao
implicando em qualquer obrigatoriedade por parte do Executivo, com relacdo a
implementagao do amplo conjunto de medidas nele dispostas”.

O autor exp0e que:

Os programas devem ter por objetivo (i) apoio e incentivo a conservagdo do meio
ambiente, (ii) adocdo de tecnologia e boas préticas capazes de conciliar a
produtividade agricola e florestal com a redugdo de impactos negativos sobre o meio

ambiente, como promo¢do do desenvolvimento ecologicamente sustentavel
(ANTUNES, 2013, p. 217)

Da analise do Codigo Florestal/2012, é possivel constatar que existe trés diferentes
espécies de incentivos positivos para influenciar o cumprimento da norma ambiental, quais
sejam: 0 pagamento ou incentivos a servicos ambientais de conservacdo das qualidades e
funcBes ambientais e manutencio de Area de Preservacido Permanente (APP), Reserva Legal e
Areas de Uso Restrito; a compensacdo para regularizacdo ambiental das areas rurais e
incentivos para comercializacdo e inovacdo de projetos de recuperacdo, conservacdo e uso
sustentavel.

Segundo Antunes, as categorias e linhas de acdo definidas no artigo 41 do Cddigo

Florestal possuem um elemento em comum:

O principal elemento que pode ser identificado nas medidas acima € a natureza
econdmica, seja pela via do pagamento de servicos ambientais, seja pela via das
isencdes de impostos, facilitagdo de crédito e estipulacdo de precos e juros menores
do que os praticados pelo mercado (ANTUNES, 2013, p. 217).
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Em que pese o contetdo do artigo 41 e suas interpretacdes doutrinarias, essas ‘“normas
embrionarias” ou tendéncias juridicas” ainda ndo sdo dotadas dos elementos estruturantes da
lei propriamente dita®, ndo é pertinente confundir o que ndo é obrigado com o que nio é
juridico ou permitido, pois, afinal, trata-se de aspiragdes futuras sua regulacdo no
ordenamento juridico.

Apobs apresentar a insercdao do instituto dos Pagamentos por Servicos Ambientais na
legislacdo brasileira, por meio do Cddigo Florestal, far-se-a um breve andlise dos chamados

Servicos ecossistémicos no proximo subitem.

2.1. A Natureza Como Prestadora De Servigo

Na relagdo do homem com a natureza, predominava a concepc¢ao de que 0S recursos
naturais seriam inesgotaveis, pois tradicionalmente, a natureza teria fornecido recursos ao

homem de forma gratuita e sem limites. Nesse sentido:

E sabido que a natureza é provedora de servicos ao homem, e que a mesma da sinais
inequivocos de que ndo aguenta mais atender as necessidades humanas, defendendo
uma mudanca de paradigma civilizatério, dentre eles o uso sustentivel, responsavel e

solidario dos limitados recursos e servicos da natureza. (TEIXEIRA, 2012, p.101)
Essas constatacBes estdo conduzindo a uma nova visdo da natureza e do meio
ambiente que incluem dentre outras: a percepcdo de que o consumo da humanidade esta
ultrapassando a capacidade de regeneracdo do sistema Terra, a natureza ndo pode ser vista
apenas como fornecedora de recursos, sendo também provedora de servigos esséncias a vida,

gue tanto os recursos quanto os servigos sao limitados.

Ainda esse critério revelou-se problematico, pois a restauracio revelava-se quase
sempre incompleta, notando-se que, mais importante que os “bens ambientais” em
si, eram 0s processos” inerentes aos ecossistemas, em outras palavras, os “servigos
ambientais” deles resultantes. (MILARE, 2015, p. 892)

N&o se nega que a utilizacdo desses recursos, alguns de forma direta, outros

transformados tecnicamente pela acdo humana, que melhorou as condi¢cdes de vida das

5 As linhas de financiamento para atender iniciativas de preservacio voluntaria de vegetacdo nativa, protecdo de
espécies da flora nativa ameacgadas de extincdo, manejo florestal e agroflorestal sustentivel realizados na
propriedade ou posse rural, ou recuperacdo de areas degradadas, sdo medidas que pendem de regulamentacao
(ANTUNES, 2013, p. 222).
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pessoas. Contudo, verifica-se nos dltimos anos, um ambiente de degradacdo e de crise,
sobretudo climética, dando mostra da escassez de alguns recursos naturais, ou maiores
dificuldades de sua obtencdo, sobretudo de &gua doce.

Constata-se, também, um enfraquecimento na capacidade da natureza de prover outros
servicos fundamentais, tais como, purificacdo do ar e da &gua, protecdo contra catastrofes
naturais e remédios naturais.

Assim, Alexandre Altmann e Adir Ubaldo Rech (2009, p.80) afirmam que quanto ao
reconhecimento da natureza como fornecedora de servigos, ganha relevo o entendimento
sobre os chamados: “servigos ecologicos”, também conhecidos por “servicos ecossistémicos”,
ou “‘servicos ambientais”.

Neste trabalho servigos ecologicos, servicos do ecossistema, servigos ecossistémicos e
servicos ambientais serdo tratados como termo sindnimos, em que pese parte da doutrina 0s
diferencia-los®.

Mamed (2011, p. 53) afirma que “a atual no¢ao de servigos ambientais somente parece
ser coerente se permitir que os povos envolvidos continuem mantendo uma relagdo com o
meio ambiente que ja mantinham antes e que seja considerada sustentavel”.

Segundo Windham-Bellord:

Os servigos do ecossistema séo os resultados benéficos tanto para ambiente natural
quanto para os individuos e comunidades que resultam de funcdes fisica, quimica e
processos bioldgicos ou atributos que contribuem para a automanutencdo de um
ecossistema. Estes beneficios surgem a partir dos servigos ecossistémicos de
abastecimento, regulacéo, apoio e cultura (WINDHAM-BELLORD, 2015, p. 148).

Sob a oOtica de que a sociedade humana é completamente dependente dos servigos

prestados pela natureza e que, em decorréncia de muitos ecossistemas encontrarem-se

& O termo servigos ecossistémicos, muitas vezes confundido com a expressdo servicos, refere-se aos beneficios
obtidos pelo homem decorrentes das condigBes e processos gerados pelos ecossistemas naturais, incluindo
aqueles propiciados pelas espécies e 0s genes, que resultam em beneficios tangiveis e intangiveis necessarios
para a sobrevivéncia dos sistemas naturais, seu equilibrio ecoldgico e para o bem-estar humano. (SIQUEIRA,
2018, p. 51/52). Percebe-se, assim, em sintese, que 0s servicos ecossistémicos sdo aqueles beneficios direta ou
indiretamente proporcionados pela natureza ao homem e demais espécies. Os servigos ambientais, noutra senda,
sdo acles preservacionistas voluntariamente engendradas pelo homem com o objetivo de proteger (preservar,
restaurar ou melhorar) os ecossistemas e, por conseguinte, garantir a perpetuacdo dos servigos ecossistémicos
(SIQUEIRA, 2018, p. 57/58) Ha certa confusdo na literatura entre os conceitos de “servigos ambientais’ e
“servigos ecossistémicos”. Servicos ecossistémicos foram definidos como os servigos prestados pelos
ecossistemas naturais e as espécies que os compdem, na sustentacdo e preenchimento das condigdes para a
permanéncia da vida humana na Terra. Servi¢os ambientais sdo mais relacionados com os resultados desses
processos, ou ainda quando se deseja atrelar as ac¢des antropicas associadas a restauracdo e manutencdo dos
servigos ecossistémicos, enquanto as funcdes dos ecossistemas sdo mais associadas com a sua origem (MAY,
2010, p. 310).
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degradados na atualidade, e, por conseguinte, deficientes na prestacdo desta contrapartida,
tem-se evidenciado uma significativa valorizagdo dos servigos ambientais.

Os servicos ambientais podem ser definidos como:

As condicOes e processos por meio dos quais 0s ecossistemas naturais, € as espécies
que o formam, sustentam e satisfazem a vida humana, sustentando e preenchendo as
condigBes para a vida na terra. S80 esses servicos que mantém a biodiversidade e o0s
produtos ecossistémicos mais conhecidos tais como, os alimentos, as madeiras, a
fibra etc. (TEIXEIRA, 2012, p.102).

Esse conceito de servicos ambientais, segundo o autor, surge apds um longo estudo,

conforme descrito abaixo:

Intitulado “Avaliagdo Ecossistémica do Milénio” realizado entre 2001 e 2005 por
1360 cientistas de 95 paises, por solicitacdo das NagBes Unidas, e que teve como
principal objetivo avaliar os impactos das mudangas climaticas que estdo ocorrendo
nos ecossistemas em relacdo ao bem-estar das sociedades humanas, definiu-se o0s
servicos ecossistémicos como beneficios que as pessoas e as sociedades humanas
obtém dos ecossistemas. (TEIXEIRA, 2012, p.104)

Em que pese ser tarefa dificil divisar na pratica qual funcdo ecossistémica é mais
favorecida por determinado tipo de servico ambiental, tendo em vista a indivisibilidade dos
processos ecoldgicos, seguem os “servigos ambientais” elencados pelo inciso I do artigo 41,
agrupados pelos documentos internacionais elaborados pela ONU 133, em quatro distintas

modalidades, quais sejam:

Servicos de suporte e regulamentacdo — aqueles que mantém as condi¢es naturais
dos processos fisicos, a exemplo dos que auxiliam no controle do clima e na
formacdo do solo (0os mencionados na alinea “a”, “e”, e “g” do artigo);

Servicos de provisdo — aqueles obtidos diretamente da natureza pelo manejo
sustentivel dos ecossistemas que fornecem bens passiveis de utilizagdo direta pelos
seres humanos, tais como alimentos, agua, e matéria prima (alinea “c”, “d”, e “h”) e
por fim,

Servicos de manutencdo — os que possibilitam a continuidade da vida vegetal e
animal (biodiversidade), como os ciclos da &gua, nitrogénio, carbono, e outros
nutrientes;

Servicos culturais — relacionados aos valores e manifestacdes da cultura humana em
integracdo com o meio ambiente natural (alinea “b” e “f” do referido artigo).
(PACKER, 2015, p.117)

O melhor termo, entdo, para caracterizar 0s servicos ambientais seria dizer que sdo 0s
responsaveis pela infraestrutura necessaria para o estabelecimento das sociedades humanas.
Tendo em vista que, em decorréncia da acdo humana a degradacdo ambiental cresce em todo
0 mundo, estdo surgindo novas concepg¢des do meio ambiente para gerir a complexa relacéo

economia-sociedade-ambiente.
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Ademais, os servigos ambientais dependem de certas condi¢Oes ecossistémicas, e 0s
Pagamentos por Servigos Ambientais contribuem para sua manutencdo, e devem ser
continuamente prestados, sob pena de cessar o fornecimento dos beneficios. Deve-se atentar
que, embora haja previsdo do fomento de acGes importantes para se favorecer a preservacéo

do meio ambiente, conforme Packer:

A intencdo da norma € incentivar ou remunerar a acdes negativas, a omissdo humana
ou o “ndo trabalho”, ou seja, a conservagdo ¢ manutengdo do que ja existe da
biodiversidade, agua, solo, beleza cénica etc. Tanto é este o sentido da norma que
para as acOes positivas de recuperacdo e reflorestamento, o Cédigo previu outro tipo
de incentivo, a compensagdo, constante no inc. 1l do art.41. Constatacdo que leva a
uma primeira conclusdo muito relevante, qual seja, o Cddigo Florestal veda os
Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA), para a recuperacdo das areas
desmatadas ilegalmente. E ainda leva uma segunda conclusdo, a de que o real objeto
da modalidade pagamento por servicos ambientais prevista no art.4l, I, sdo as
préprias qualidades ou fungdes ambientais realizadas pela natureza e nao a atividade
humana. Desse modo, conclui-se que o objeto dos possiveis contratos de
Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA) sdo 0s proprios servicos ecossistémicos,
as qualidades ambientais, ou ainda, 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
remunerando-se ndo o “valor-trabalho”, ou melhor, o “valor do ndo trabalho”, mas o
valor-ambiental, o capital natural. (PACKER, 2015, p.118)

Apos adogdo da abordagem da natureza como prestadora de servigo ecoldgico e antes

de se adentrar ao estudo do Pagamento por Servicos Ambientais, verificar-se-a influéncia dos

principios do poluidor-pagador, usuario-pagador e do protetor-recebedor na origem do tema.

2.2. Principios do Poluidor-Pagador, Usuario-Pagador e do Protetor-Recebedor

Ao consagrar o meio ambiente como um direito humano fundamental e referenciar o
assunto ao longo do seu texto, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou de forma explicita
ou implicita os mais relevantes principios do Direito Ambiental. Nesse sentido:

Os principios que informam o Direito Ambiental tracam rumos e as condicles
fundamentais para a construcdo da sociedade sustentavel, capaz de garantir a vida
com qualidade, fornecendo um indicador seguro para a atuacdo dos governos, dos
setores produtivos, da sociedade em geral, bem como da comunidade internacional

de nacbes na formulacdo e na construcdo da nova ordem juridico-econdmica
(SOUZA, 2016, p. 299).

Segundo Sirvinskas (2018, p. 139), “os principios servem para facilitar o estudo e a
analise de certos fundamentos estanques do direito. Prestam-se para balizar o procedimento

do legislador, do magistrado e o do operador do direito”. Segue o autor:
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Em outras palavras, principio é o valor fundamental de uma questéo juridica. E um
ponto indiscutivel e aceito pela sociedade. Trata-se de uma verdade incontestavel
para 0 momento histérico. O principio, além disso, pode ser modificado com o
evolver dos tempos. Nada é absoluto. A verdade também néo é absoluta. Ela deve
ser analisada do ponto de vista de cada momento histérico (SIRVINSKAS, 2018, p.
139/140)

O principio transporta consigo a no¢do de inicio de alguma coisa, no presente caso, 0
surgimento dos Pagamentos por Servicos Ambientais traz no conceito uma grande carga
principioldgica, como, por exemplo, a necessidade de continuidade do projeto estéa interligada
ao principio do ndo retrocesso ambiental, ao passo que a valoragdo’ do instrumento
econémico, bem como do bem ambiental (as dificuldades presentes na valoragdo dos bens
ambientais — que ndo possui carater exclusivamente econdémico — também s&o encontradas
para valorar o Pagamento por Servigcos Ambientais, no entanto, ndo se dara o devido destaque
ao referido tema, sob pena de néo responder as principais questdes e técnicas levantadas pela
doutrina) esta associada ao principio da proporcionalidade.

No entanto, tratar-se-a apenas dos principios do poluidor-pagador [que segundo Souza
(2016, p. 299) “trata-se de principio central do Direito Ambiental, com base no qual é
orientado e estruturado todo o sistema de prevengdo e reparagdo de danos ambientais™],

usuario-pagador e do protetor-recebedor.

7 As tendéncias de “economizagdo” ou “monetariza¢do” de tudo também se refletiram nas discussdes acerca da
protecdo do meio ambiente. No entanto, ao se pensar na necessidade de preservar a natureza e ao se atribuir a ela
um valor economicamente aferivel, esharra-se, primeiramente, em determinadas questfes. Qual o valor a ser
atribuido aos bens ambientais? E possivel valorar o meio ambiente apenas por meio de mecanismo de mercado?
A tarefa se mostra de acentuada relevancia na medida em que os bens ambientais, além de um valor monetario,
envolvem muitos outros culturais/cosmoldgicos, que sdo inerentes a cada sociedade no planeta.

José Mota defende, também, a valoracdo ambiental por varios pontos de vista: Primeiramente, do ponto de vista
da sustentabilidade bioldgica, essa valoracdo se baseia na importancia dos recursos naturais de acordo com a
funcdo que exercem para a manutencdo do equilibrio ambiental. Ora, se 0s recursos naturais ndo devem ser
encarados como mercadorias, na concepcdo da sustentabilidade bioldgica, a valoracdo se justificaria na medida
em que fosse necessaria para a manutencdo do equilibrio ecolégico o mais préximo possivel do ideal. Nessa
perspectiva, é imprescindivel a colaboracdo das demais ciéncias na determinacdo da capacidade de suporte dos
ecossistemas, ja que, segundo uma visdo classica da economia, o meio ambiente é, praticamente, fonte de
matéria-prima e receptor de residuos que causardo a sua degradacdo (MOTA, 2001, p. 39-40)

Em um enfoque ecoldgico, a valoragdo monetéria possibilita sinalizar o impacto das atividades econémicas na
capacidade de suporte — “proporciona determinar qual é o nimero de pessoas que um ambiente natural pode
suportar, garantindo sua sustentabilidade — e na resiliéncia — determinar a capacidade para que o sistema se
recomponha de a¢des degradantes” (MOTA, 2001, p. 43) — dos ativos naturais. 1sso se deve pela tentativa de, por
meio de acdes mitigadoras de dano, impactar aqueles que contribuem para a degradagdo ambiental.

No mesmo sentido € a licdo de Danielle de Ouro Mamed: N&o obstante essas formas de observar a questdo da
valoracdo ambiental, ndo se deve prescindir dos aspectos ndo econdmicos que poderiam interferir nessa
valoracdo. No caso dos sistemas de pagamentos por servicos ambientais, acontece da mesma maneira; esses
pagamentos ndo podem ser baseados somente nos valores ditados pela economia de mercado, mas também em
todos os elementos que compBe o bem que se pretende tutelar. Justamente quando se observar todos esses
elementos na perspectiva da valoragdo, havera uma efetiva consideracdo da ética no que tange a matéria
(MAMED, In: MARTINEZ; RIBEIRO, 2011, p. 46)
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Conforme explica Windham-Bellord (2015, p. 146), “o principio do poluidor-pagador
é visto como fundamento para o direito econdmico ambiental e seus reflexos em relagdo ao
estabelecimento de precos publicos e compensagdes ambientais”.

O principio do poluidor-pagador tem origem econdmica e objetiva impelir ao poluidor
a arcar com o custo social decorrente da poluicdo por ele gerada, criando um mecanismo de
responsabilidade por dano ecoldgico abrangente dos efeitos da poluicdo ndo apenas sobre 0s
bens e pessoas, mas sobre a natureza, 0 que em termos econémicos sdao chamados de
internalizag@o dos custos externos.

Segundo Teixeira (2012, p.157), o objetivo maior do referido principio “¢ estabelecer
uma consciéncia ambiental para o uso e aproveitamento racional, sustentavel e eficiente dos
recursos ambientais, face inclusive a sua finitude e esgotabilidade, permitindo uma
socializacdo justa e igualitaria de uso”.

Os custos sociais externos que acompanham o processo produtivo devem ser
internalizados, ou seja, 0s agentes econdmicos devem leva-los em conta ao elaborar 0s custos
da producéo e, consequentemente, assumi-los. Durante o processo produtivo, sdo produzidas
externalidades negativas. S&o chamadas externalidades, porque, embora resultantes da
producdo, sdo recebidas pela coletividade, ao contrario do lucro, que € percebido pelo
produtor privado. Com a aplicacdo do principio do poluidor-pagador, procura-se corrigir esse
custo adicionado a sociedade, impondo-se sua internalizacéo.

Benjamin (1993, p. 226) afirma que “a totalidade do Direito Ambiental gravita em
torno do principio do poluidor-pagador, por ser esse o0 orientador de sua vocagdo
redistributiva, ou seja, trata ele de mitigar os déficits do sistema de pregos”.

O principio ndo se limita a tolerar a poluicdo mediante um preco, nem se limita a
compensar 0s danos causados, mas evitar o dano ambiental. Nesta linha, Marchesan;
Steigleder e Cappelli afirmam que:

O pagamento pelo lancamento de efluentes ndo alforrias condutas inconsequentes,
de modo a ensejar o descarte de residuos fora dos padrdes e das normas ambientais.
A cobranca s6 pode ser efetuada sobre o que tem respaldo na lei, pena de se admitir
o direito a poluir. Caso contrério, 0 nome do principio seria pagador-poluidor.
(MARCHESAN; STEIGLEDER; CAPPELLI, 2011, p. 59)

O objetivo maior deste principio é fazer com que o poluidor passe a integrar, de forma
permanente, no seu processo produtivo, o valor econdmico que consubstancia o conjunto dos

custos ambientais.
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O principio do usuério-pagador traduz uma evolucdo do poluidor-pagador e segundo
Marchesan; Steigleder e Cappelli (2011, p. 61) estabelece “que os precos devem refletir todos
0s custos sociais do uso e esgotamento do recurso. Exemplo: quem utiliza agua para irrigacdo
deve pagar pelo uso desse bem ambiental limitado”.

Esse novo conceito tem-se construido usando como base a ideia do “poluidor-
pagador”. Referido principio ¢ definido por Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 66) da
seguinte maneira: “aquele que obriga o poluidor a pagar a poluicdo que pode ser causada ou
que ja foi causada”, como forma de mitigar, recompor ou indenizar o dano causado.

Barros (2008, p. 71) afirma que “no caso do bem meio ambiente, seu uso é oneroso, o
que corresponde a necessidade de contraprestacdo para que seja usado. Ai reside o principio
do usuario-pagador. O quanto pagar deve ser previamente estabelecido em lei”.

Ao lado do ja consagrado principio do “poluidor-pagador” no direito ambiental ¢ de
um de seus desdobramentos, o conceito de “usuario-pagador”, emerge em evidente avango, o
conceito do “provedor-pagador”, que os complementa e, numa visdo mais abrangente amarra
as pontas de uma mesma linha, fechando o circulo, refletindo maior senso de justica e
propiciando instrumentos de grande potencialidade de para a defesa dos servi¢cos ambientais.

Altmann e Rech (2009, p.85) esclarece que “os principios de Direito Ambiental que
orientam a proposta de cobranca e pagamento pelos servicos ambientais sdo o principio da
prevencdo e o principio do usuario-pagador”. Tal assertiva funda-se no fato de que pelo
primeiro busca-se evitar o colapso dos biomas que fornecem os servigos ambientais; enquanto
que o segundo configura uma medida pedagogica que intui evitar o desperdicio e promover a
prevencao.

Da mesma forma, deve ser previsto em lei que se receba o proporcional ao que se

preserva e presta servicos ao meio ambiente. Nesse sentido:

Ora, a logica do principio remete ao fato de que aquele polui deve pagar, pensou-se
em um instrumento que previsse que aqueles que impedem o dano, e cujos modos de
vida sdo compativeis com a manutencédo das condi¢es ambientais desejaveis de um
determinado ecossistema ou bioma, recebessem um beneficio financeiro por conta
de tal conduta. No entanto, dessa possibilidade surge uma série de questionamentos
em torno dos aspectos éticos desse processo de pagamento/compensacgdo devido a
degradagdo ambiental e as a¢Oes preventivas (MAMED, In: MARTINEZ; RIBEIRO,
2011. P. 44).

Mauricio Andrés Ribeiro (2013, p. 01) em alusdo ao novo principio assevera que: “O
Principio Protetor-Recebedor postula que aquele agente publico ou privado que protege um

bem natural em beneficio da comunidade deve receber uma compensagdo financeira como
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incentivo pelo servico de protecdo ambiental prestado”. O Principio Protetor-Recebedor
incentiva economicamente quem protege uma area, deixando de utilizar seus recursos,
estimulando assim a preservagéo.

Em sintese, o principio do Protetor-Recebedor visa harmonizar o fornecimento de bens
e servicgos que satisfacam as necessidades humanas e tragam qualidade de vida, a reducdo do
impacto ambiental e do consumo de recursos naturais a um nivel proporcional a capacidade
de sustentacdo da Terra.

A ideia de Pagamentos por Servicos Ambientais — tema principal da presente pesquisa
— advém de um novato principio que tem tomado destaque no Direito Ambiental enquanto
ciéncia e enquanto sistema normativo: o principio do protetor-recebedor.

Apos essa analise principioldgica do instituto do PSA, para tratar da preservacdo das
nascentes, faz-se, inicialmente, necessario se aprofundar no tema da recuperacdo e
preservacdo das matas ciliares para entender sua essencialidade qualidade das aguas, razao

pela qual o tema sera tradado de forma apartada.

2.3 Programa de Preservacao e Recuperacdo da Vegetacao Ciliar

A recuperacdo da vegetacdo ciliar € um dos fatores essenciais e necessarios para a
preservacdo e conservacdo das nascentes das aguas, sendo que o Pagamento por Servigos
Ambientais foi um projeto que auxiliou efetivamente essa recuperacao.

Esse programa trouxe metas ousadas como o plantio de milhGes de arvores para que
fossem recomposto a vegetacdo que protege as margens dos principais rios, bacias
hidrogréaficas, bem como os mananciais de abastecimento publico.

Teixeira (2012, p. 126) afirma que um dos desafios a serem enfrentados é o grave
problema das nascentes, “que estdo desaparecendo, ndo pela falta de chuvas, mas em razao do
desmatamento das encostas e das matas ciliares, pela impermeabilizacdo do solo

principalmente nas 4reas urbanas e pelo uso inadequado do solo nas areas rurais”. E segue:

Agregue-se, pois, que, intrinsecamente relacionado, esta o fato de um dos ecétonos
(zona de contato ou transi¢do entre duas formacBes vegetais com caracteristicas
distintas. Resolugdo CONAMA 012/1994, art. 1°), a mata ciliar, rapidamente estar
deixando de prestar importantes servicos ecoldgicos ao homem em vista de sua
fragmentacdo, com consequéncias diretas para o quadro de agua doce no mundo,
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gue se encontra ameacado, sendo um desafio a continuidade do fornecimento de
agua em qualidade e quantidade em seus diversos usos (TEIXEIRA, 2012, p. 126).

De acordo com Ribeiro a recuperacdo da matas degradadas, € de grande valia para a
enfrentar as graves ameacas as nascentes brasileiras:

A recuperacdo dessas matas degradas ja figura entre as maiores preocupacdes da

sociedade, principalmente por causa das ameacas aos mananciais hidricos. Apesar da

existéncia de projetos de recuperagdo, em varios locais, tem-se observado

dificuldades na sua implantacdo, principalmente devido a baixa disponibilidade de

informacdes técnicas sobre o qué, quando e como plantar as margens dos rios e
corregos. (RIBEIRO, 2014, p. 7)

As matas ciliares correspondem um importante conjunto de funcdes ecologicas
extremamente relevantes para a qualidade de vida, especialmente, das populacdes humanas
locais e da bacia hidrogréfica, sendo fundamentais para a conservacdo da diversidade de
animais e plantas nativas da regido, tanto terrestres como aquéticos.

Ressalta-se que sdo varios elementos e circunstancias que causam degradacdo das

matas ciliares, segundo Martins:

Além do processo de urbanizacdo, as matas ciliares sofrem pressdo antrépica por uma
série de fatores: sdo as areas diretamente mais afetadas na construcdo de hidrelétricas;
nas regides com topografia acidentada; sdo as areas preferenciais para a abertura de
estradas, para a implantacdo de culturas agricolas e de pastagens; para 0s pecuaristas,
representam obstaculos de acesso do gado ao curso d’agua etc. (MARTINS, 2007,
p.135).

No que refere ao Programa de Preservacao e restauracdo da vegetacdo ciliar pode-se
contribuir de forma significativa para o desenvolvimento e manutencdo das nascentes das
aguas. Entende-se, ainda, que esse programa tem como objetivo possibilitar que as vegetacoes
ciliares possa desenvolver-se, vez que ao identificar os fatores essenciais para o seu pleno

desenvolvimento vai contribuir também para a preservacao das nascentes.

A definicdo de modelos de recuperacdo de matas ciliares e de outras &reas degradadas,
cada vez mais aprimorados, que possibilitam, em muitos casos, a restauracao
relativamente rapida da cobertura florestal e a protecdo dos recursos edaficos e
hidricos, ndo implica que novas &reas possam ser degradadas, j& que poderiam ser
recuperadas. Pelo contrério, o ideal é que todo tipo de atividade antrdpica seja bem
planejada, e que principalmente a vegetacéo ciliar seja poupada de qualquer forma de
degradagdo. (MARTINS, 2007, p.140)

Dessa forma, entende-se que o referido programa é uma das principais alternativas de

buscar a melhoria das condi¢cbes de preservacdo e restauragdo das nascentes das &guas,
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possibilitando assim o aumento de volume da &gua. Para isso, é preciso o envolvimento de
toda a sociedade através da implantagdo de politicas publicas que vao contribuir para o
desenvolvimento do programa de forma significativa.

Segundo Martins (2007, p.151), para o “sucesso de qualquer projeto de recuperacdo de
mata ciliar e para a conservacdo das matas ciliares remanescentes, € imprescindivel a
conscientiza¢do dos diferentes segmentos da sociedade sobre a importancia dessas florestas”.

Deve-se conscientizar a populagéo de que:

Diversas sdo as func@es atribuidas as matas ciliares e a vegetacdo florestal, em
relacdo aos recursos hidricos, tais como a manutencdo da estabilidade hidrica, a
melhoria da qualidade das aguas da bacia hidrogréafica, a estabilidade dos solos
evitando erosdes e carreamento de sedimentos aos cursos d’agua e, por
consequéncia, também o assoreamento destes (RECH, 2011, p. 132)

Conclui-se que a degradacéo das matas ciliares é alarmante no territério brasileiro e as
solugdes para esse problema sdo bastante complexas, levando em consideracdo seus valores
ecoldgicos e socioecondmicos, a restauracdo da mata ciliar deve ser baseada na participacéo
social, em conjunto com o Estado, os proprietarios da terra, os moradores locais e 0s
beneficiarios diretos dos servigos ecossistémicos tém papel central.

Com isso, € preciso que as autoridades responsaveis pela preservacdo e conservagdo
ambiental tomem uma postura rigida, no sentido de preservar e conservar as matas ciliares
que ainda restam, e que a populacdo em geral e os produtores rurais sejam conscientizados
sobre a importancia da conservacao dessa vegetacao.

ApoOs apresentar a importancia da manutencdo e recuperacdo das matas ciliares,
principalmente, para melhorar a qualidade da agua, iniciar-se-a o estudo dos Pagamento por

Servicos Ambientais propriamente ditos.
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3 PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS

Sabe-se da importancia da natureza e dos servigos ecossistémicos que ela presta, mas
ainda ndo é dado a tudo isso o devido valor, entretanto, para tentar diminuir a invisibilidade
econdbmica do meio ambiente existem instrumentos como o Pagamento por Servigos
Ambientais (PSA). O incentivo a producdo ainda é muito maior que o incentivo a protecao
dos recursos naturais, sendo que o Brasil comeca a tentar encontrar um equilibrio entre eles.

No contexto da tutela dos recursos naturais, deve-se reconhecer que as normas
repressivas e as raras acoes educacionais ndo estdo sendo suficientes e eficazes para evitar 0s
altos niveis de degradacdo decorrentes da busca frequente pelo desenvolvimento econémico
mundial, e no Brasil essa situacdo ndo é diferente.

A ideia de PSA, relativamente recente, ndo nasceu no Brasil. Segundo Régis (2018, p.
105), “teria surgido na Costa Rica, no final do Século passado, mediante a criagdo de tributo
especifico para remunerar os proprietarios de terras preservadas, migrando depois para outras
partes do Planeta, como México, Coldmbia e EUA”, estando presente atualmente em varios
paises do mundo.

A necessidade de estudo por alternativas ao controle das externalidades ambientais,
tornando-se imperativa a adocdo suplementar de instrumentos econémicos, em sede de
politicas publicas, com vistas ao estimulo de comportamentos positivamente valorados, por
considerar a importante posicdo que 0 meio ambiente ocupa no ordenamento juridico
brasileiro, tido como um direito fundamental do homem.

Ja existem varios conceitos doutrinarios sobre Pagamento por Servicos Ambientais,
sendo uma das principais definicdes a formulada por Sven Wunder, que € traduzido por

Mamed como:

Pagamento por Servicos Ambientais refere-se a uma transagdo voluntria através da
qual um servigo ecoldgico especifico é adquirido por um adquirente de um provedor
se servico ecoldgico se e somente se, 0 provedor do servico ecoldgico assegurar a
sua provisdo (WUNDER, 2005 apud MAMED, 2011, p. 46)

Windham-Bellord, (2015, p. 151) também cita Wunder ao afirmar que:

Nota que a escassez cada vez maior dos ambientes naturais e dos servicos
ambientais por eles prestados torna propicio o surgimento de um mercado para tais
servicos. Assim, 0 PSA surge da ideia de que pessoas que se beneficiam dos
servicos ambientais providos por ecossistemas e biodiversidade preservados fagam
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pagamentos diretos (derivados de contratos ou de legislagdo especifica com
condicionantes) para os proprietarios, posseiros ou usuarios das areas para que
adotem medidas que promovam a conservacdo e restauracdo de seus ecossistemas
(WUNDER, 2005, apud WINDHAM-BELLORD, 2015, p. 151).

No Brasil, o programa de apoio e incentivo a preservacao e recuperacdo ambiental,
adveio com a promulgacgdo da Lei 12.651/12, mais precisamente normatizado em seu capitulo
X, artigo 41 e seguintes, onde prevé para aqueles que mantém as areas legais de preservacdo
ambiental, a possibilidade de se beneficiar dos pagamentos por servigos ambientais prestados,
assim como 0s que recuperarem areas degradadas ilegalmente, seja porque cometeram crimes
ou ilicitos ambientais, poderéa ser beneficiarios de incentivos ou compensacdes.

Pode-se afirmar, conforme licdo de Régis que:

Os Pagamentos por Servicos Ambientais sdo os resultados de um acordo voluntério,
condicionado e por prazo certo, que se constitui em relevante ferramenta de
incentivo positivo, direcionada a promover o fornecimento de servicos ambientais,
vistos como externalidades positivas por parte dos gestores dos ecossistemas,
levando em consideracdo a utilidade publica e o interesse social desses servicos para
a sociedade e a capacidade dos incentivos de mudar as decisbes dos atores
econémicos (REGIS, 2018, p. 106).

De modo estrito, pode ser compreendido como o0 proveito-contraprestacao-
recompensa destinados aqueles que, através da realizacdo de um servico ambiental bem
definido, efetiva ou potencialmente corroboram com a manutencdo ou incremento de um ou
mais Servicos ecossistémicos.

A partir dos conceitos apresentados, se faz necessario estabelecer os elementos

caracterizadores da relagéo de pagamentos por servigos ambientais®, quais sejam:

1-Partes, a saber, prestador do servico ambiental, tomador ou interessado no
incremento do servico ecossistémico, e financiador; 2-Objeto, conglobando o servi¢o
ambiental e o pagamento; 3-Vinculo juridico, a contemplar a voluntariedade; 4-Nexo
de causalidade, conglobando condicionalidade e, em determinados cenarios, a
adicional idade, seja técnica ou legal (SIQUEIRA, 2018, p.85)

Ainda, conforme Siqueira (2018, p.85), “no que concerne as partes, segundo ela trata-

se de uma relacdo sinalagmatica, tendo por um lado, o prestador de servico ambiental, que

8 Rech (2011, p. 112) apresenta como elementos essenciais do PSA: transacdo voluntéria, servicos ambientais
bem definidos, adquirente, provedor e condicionalidade. A voluntariedade significa que ndo pode ser obrigatoria.
Servico definido visa possibilitar a verificagdo/monitoramento de seu cumprimento. Identificagdo do prestador e
do adquirente do servico caracterizando quem € usudrio-pagador e quem é provedor-recebedor. E, por fim,
condicionalidade significa que s6 ocorre pagamento se o servi¢o ambiental é prestado.
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pode ser uma pessoa fisica ou juridica, agindo isolada ou coletivamente”. O prestador de
servico ndo necessariamente serd o titular de imdvel, seja rural ou urbano.
Por outro lado, a mencionada autora descreve que a figura do tomador do servico

ambiental, que é:

Representada pela pessoa fisica ou juridica, de direito puablico ou privado,
interessada no incremento de um servigo ecossistémico. E usual que o tomador de
servico seja também o financiador do pagamento ao prestador, responsavel direta ou
indiretamente pelo pagamento, de modo que a estrutura de negociagéo se desenvolva
(SIQUEIRA, 2018, p.85).

Com relacdo ao objeto da relagdo de PSA, tem-se que o servico ambiental seria uma
conduta previamente definida, potencialmente capaz de promover a manutengdo ou
incremento de um ou mais servigos ecossistémicos. Segundo Siqueira (2018, p. 86), “em
paralelo imprescindivel o pagamento, ou seja, o proveito destinado aquele que presta o
servigo ambiental, efetivamente”.

O quarto elemento é esclarecido por Siqueira da seguinte forma:

A conformacdo vinculo juridico deve observar a identificacdo do elemento
voluntariedade, que implica em reconhecer a liberdade de escolha por parte do
prestador do servigo ambiental em ver-se vinculado a relacdo em questdo, de modo a
atuar no liame da sua faculdade. Exclui-se, portanto, a incidéncia de imperativo legal
cuja observancia torne-se obrigatéria pelo individuo (SIQUEIRA, 2018, p. 87).

Por fim, Siqueira (2018, p. 87) afirma que existe o “nexo de causalidade entre a
conduta do prestador de servico ambiental e o resultado esperado pelo tomador e/ou
financiador — a manutencdo e/ou incremento de servicos ecossistémicos — 0s elementos
condicionalidade (relacdo da prestacdo do servigo e o pagamento) e adicionalidade”.

Ao analisar a abrangéncia do programa quanto aos entes federativos, o paragrafo § 52,

artigo 41 da referida lei, determina que,

Art. 41 (...)

§ 59 O programa relativo a servigos ambientais previsto no inciso | do caput deste
artigo deverd integrar os sistemas em ambito nacional e estadual, objetivando a
criacdo de um mercado de servigos ambientais. (BRASIL, 2012)

Cabe salientar que segundo a lei 0 pagamento ou incentivo a servigos ambientais seréo
prioritariamente destinados aos agricultores familiares, quais sejam, aqueles que cultivam a
terra em pequena propriedade ou posse rural familiar, definida pelo artigo 3°, inc. V, da Lei
12.651/12, como sendo “aquela explorada mediante o trabalho pessoal do agricultor familiar e

empreendedor familiar rural, incluindo os assentamentos ¢ projetos de reforma agraria”.
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Pode-se afirmar que os Pagamentos por Servicos Ambientais séo o resultado de um
acordo voluntério, condicionado e por prazo certo, que se constitui em relevante ferramenta
de incentivo positivo, direcionada a promover o fornecimento de servigos ambientais, vistos
como externalidades positivas por parte dos gestores dos ecossistemas, levando em
consideracdo a utilidade publica e o interesse social desses servicos para a sociedade e a
capacidade dos incentivos de mudar as decisdes dos atores econdmicos.

Deve-se frisar que, devido a natureza juridica negocial do mecanismo (pagamento por
servicos ambientais), a sua insercdo no ordenamento patrio ndo lhe confere forca vinculante,
uma vez que € necessario que haja manifestacdo de vontade pessoal do agente, elegivel para
qualquer modalidade de servigos ambientais.

Observa-se que 0s incentivos positivos estdo previstos na Constituicdo Federal e
legislagdes ordinarias hd muitos anos no pais, no entanto, nunca foram voltados para financiar
0 cumprimento da lei ou entdo como incentivo para se cessar uma atividade ilicita, mas para
corrigir desigualdades materiais ou entdo para estimular acdes para além do cumprimento da

lei.

3.1 O Pagamento por Servicos Ambientais como Instrumento Econémico de Politica

Ambiental

O homem, enquanto agente ecoldgico, interfere no meio ambiente apropriando-se dos
recursos necessarios a manutencao da propria vida, sem levar em conta 0 bem-estar e as
necessidades dos outros seres, e nem mesmo a perpetuacdo de tais recursos. Este
comportamento, independente da cultura a que pertence o agente humano, sendo a
apropriacdo dos bens naturais limitada apenas pela sua disponibilidade, pela capacidade de
consumo do grupamento social dado e pela tecnologia empregada.

Os bens naturais, em consonancia com a atitude predatéria do homem em face da
natureza — que tem sélidos fundamentos bioldgicos — sempre foram encarados como res
nullius (coisa de ninguém), aptos, portanto, a serem apropriados pelo primeiro que langasse
mao deles: a coleta e a caca foram as primeiras atividades econémicas humanas.

Deve-se assinalar que, segundo Milaré:
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O Brasil, de maneira pioneira no mundo, 0os bens naturais, que coletivamente
integram o meio ambiente, passaram a ser conceituados ja ndo mais como res nullis,
coisa de ninguém, mas como res communis omnium, coisa de todos, bem de uso
comum do povo, na revolucionaria concepgao da Constituicio de 1988. (MILARE,
2015, 890)

No processo de construcdo de politicas publicas ambientais, vocé nota a necessidade
de contextualizar o desenvolvimento historico das sociedades frente as suas escolhas dos
modelos de desenvolvimento econémico e seus impactos na sustentabilidade destes modelos

escolhidos. Nesse sentido:

O processo de elaboracdo e pratica das politicas publicas ambientais em escala
nacional (ja existente para diversas questdes ambientais), ou mesmo local, deve se
pautar na escuta dos atores deste processo, ou seja, a politica pode e deve nascer
tanto do Estado como da propria sociedade, e vocé, como gestor ambiental, tem
papel fundamental nesta construcéo, podendo estabelecer a unido entre esses atores,
criando um ambiente de didlogo e aprendizado coletivo, direcionado para a
sustentabilidade local, territorial, regional e global (MILARE, 2015, p. 155)

Os instrumentos econdmicos classificam-se em incentivos que atuam na forma de
precos ou tributos, de prémios, certificados negociaveis de poluicdo, Sistema de depdsito-
retorno e, por fim, pagamento por servi¢cos ambientais.

O tema pagamentos por servi¢cos ambientais tém conquistado posicdo de destaque nas
agendas governamentais. O crescente interesse pela valoracdo econémica dos recursos
ambientais, para fins de remuneracdo pela sua preservacdo, na realidade reforca a integracao
entre direito, politicas publicas, e economia, principalmente por ser considerada uma tentativa
de aproximacdo de um modelo ideal de desenvolvimento sustentavel, uma vez que, a
atividade produtiva econémica, em geral, depende direta ou indiretamente, de bens e servicos
produzidos pelos ecossistemas.

E importante salientar ainda que alguns especialistas veem o PSA como uma forma de
preservacdo das florestas, conforme destacado por Ribeiro e Dourado Juanior (2016, p. 7),

quando afirma que:

Inicialmente, os especialistas responséveis pelos primeiros conceitos relacionados ao
PSA, acreditavam que este poderia ser mais eficiente na conservacdo das florestas,
bem como trazer resultados mais rdpidos se comparados aos instrumentos de
controle, quando objetivam a situacdo “ganha-ganha”, uma vez que traz beneficios
tanto para quem garante a provisdo dos servi¢os ecossistémicos como para quem 0s
demanda. Pois, se tratando de um instrumento econémico, o provedor do servigo
ambiental terd direito a percep¢do de uma gratificacdo, enquanto o demandante se
beneficiara com os servicos da natureza preservados, 0s quais poderdo ser
usufruidos sem risco de esgotamento (RIBEIRO; DOURADO JUNIOR, 2016, p. 7).
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Ademais, acredita-se que ao preservar é uma forma de obrigacdo por todos, porém, os
incentivos tem contribuido, conforme destaca Nusdeo (2012, p. 28): “o Pagamento por
Servicos Ambientais como transagdes entre duas ou mais partes envolvendo remuneracéo
aqueles que promovem o incremento, conservagdo, recomposicdo ou manejo de areas
consideradas aptas a fornecer certos servicos ambientais”.

Dessa forma, € possivel salientar que:

O Sistema de PSA se configura quando os beneficiarios de tais servicos efetuam
pagamentos para o proprietario ou gestor da area em questdo, de modo a gerar um
incentivo financeiro para garantir o fluxo continuo e melhoria do servigo
demandado. Tais pagamentos podem ser vistos como uma forma de ressarcir 0s
custos encarados pelas praticas conservacionistas do solo que permitem o
fornecimento dos servigos ecossistémicos (RIBEIRO; DOURADO JUNIOR, 2016,

p. 8).

Ao usufruir da referida recompensa aqueles que praticam o servico ambiental é tido
como um reconhecimento de que 0S ecossistemas prestam servicos essenciais e
importantissimo a manutencdo da vida no planeta e também compreender que enquanto 0s
servicos ambientais ndo forem parte do mercado, ou melhor, que seja que ndo possuem um
valor pecuniario, encontram-se distante de decisfes precisas e significativas, colocando os
ecossistemas em risco, uma vez que vai dar mais atencdo as atividades rentaveis que as
sustentaveis.

Assim, a remuneracdo repassada aquele que pratica servico ambiental, possibilita a
transferéncia de recursos em relagdo aos beneficios aos que promovem uma certa “ajuda” a
natureza através de prestacdo e compensacdo. Assim, o principio do protetor-recebedor é
aquele que perpetua que o pagamento por servicos ambientais possibilita uma melhor
condicdo de sustentabilidade dos ecossistemas.

As decisGes econdmicas dos entes governamentais deveriam se preocupar mais com a
qualidade de vida das pessoas no sentido de proporcionar as condi¢c@es adequadas para que
essas desenvolvam suas potencialidades de forma plena e em conjunto com todo habitat
natural.

Este trabalho se concentra no PSA como, segundo Windham-Bellord (2015, p. 151),
“um mecanismo de conservacao que promove o combate a pobreza e possui uma perspectiva
em que a conservacdo da natureza somente é possivel com a conservagdo dos individuos que
dela dependem diretamente”.

O pagamento ou compensagdo por servico ambiental tem como principal objetivo

transferir recursos monetarios ou ndo monetarios, para aqueles que ajudam a conservar ou
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produzir tais servigos. O projeto criard, por meio de recompensa financeira, uma nova missdo
promissora para as populacdes rurais, notadamente os mais pobres® que vivem em regides

estratégicas, do ponto de vista de conservacdo ambiental. Nesse sentido:

A sinergia do PSA com a questdo da pobreza pode ser resultado tanto da
transferéncia de recursos dos beneficiados pelos servicos ambientais para grupos
mais pobres, como do estimulo a sua organizacdo ou ainda do desenvolvimento de
praticas de trabalhos mais sustentaveis. Isso levaria a situacdes de “‘ganha-ganha”,
pois ndo apenas melhorariam as condi¢Bes dos recursos naturais e aumentariam a
compreensdo sobre o valor dos ecossistemas, como também contribuiria para o
desenvolvimento econémico de grupos sociais especificos. (KOSOY, 2007 apud
RECH, 2011, p. 195).

N&o se pode negar que os PSA constituem, segundo Windham-Bellord (2015, p. 165),
um “instrumento que atende a integracao dos trés pilares do desenvolvimento sustentavel —
ambiental, econdmico e social —, contribuindo ao mesmo tempo para erradicacdo da pobreza e
para a conservacgao e recuperacdo do meio ambiente”.

Nessa ideia de pagamentos por servi¢cos ambientais, verifica-se, segundo Silva (2008,
p. 208) que “podem significar melhorias imediatas das condi¢des de vida, das familias que
vivem em extrema pobreza, 0 que ja é importante, mas ndo superam a pobreza, ultrapassando,
somente o carater marginal, da denominada linha da pobreza”.

Essa questdo da pobreza, bem com a preocupacdo com o controle do acesso e uso da
biodiversidade e do conhecimento tradicional a ela associado esta intimamente ligada ao uso
econémico que se pode fazer dela. Portanto, pretende-se refletir sobre esta questdo, a partir da
obra Desenvolvimento como liberdade, do economista indiano Amartya Sen.

Perder de vista o ideal do “bem para o homem” e adotar um paradigma que deixa de
lado questdoes como “de que modo devemos viver?” levou o sistema atual a se deparar com
problemas com os quais a mera logistica ndo pode lidar.

Para que as questBes éticas encontrem efetiva repercussao na economia, Sen propde
uma abordagem que leve em conta ndo s6 o valor intrinseco das atividades, mas, sobretudo,

suas consequéncias. A obra Desenvolvimento como liberdade trata desse consequencialismo e

°A violacdo da liberdade econdmica, por meio da extrema pobreza ou do isolamento do mercado, sujeita as
pessoas a diversas outras formas de violagio de liberdades. Como escreveu Sen: As vezes a auséncia de
liberdades substantivas relaciona-se diretamente com a pobreza econdmica, que rouba das pessoas a liberdade de
saciar a fome, de obter uma nutrigdo satisfatoria ou remédios para doencas trataveis, a oportunidade de vestir-se
ou morar de modo apropriado, de ter acesso a gua tratada ou saneamento basico. Em outros casos, a privagao de
liberdade vincula-se estreitamente & caréncia de servigos publicos e assisténcia social, como por exemplo a
auséncia de programas epidemioldgicos, de um sistema bem planejado de assisténcia médica e educacdo ou de
instituicdes eficazes para a manutencdo da paz e da ordem locais. Em outros casos, a violagdo da liberdade
resulta diretamente de uma negacdo da liberdade de participar da vida social, politica e econémica da
comunidade (SEN, 2010, p. 18)
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propde que o marco do desenvolvimento ndo seja a quantidade de riqueza acumulada, mas a
liberdade que a atividade econdmica oferece as pessoas.

Para Sen (2010, p. 16), “o desenvolvimento pode ser visto como um processo de
expansao das liberdades reais que as pessoas desfrutam”. Apos debate sobre desenvolvimento
sustentavel, afirma que desenvolvimento deve ser socialmente justo, economicamente viavel e
ambientalmente correto.

As decisdes econdmicas deveriam se preocupar mais com a qualidade de vida das
pessoas no sentido de proporcionar as condigdes adequadas para que essas desenvolvam suas
potencialidades de forma plena. Sen se posiciona a respeito da questdo da privacdo da

liberdade econdmica:

A privacdo de liberdade econdmica, na forma de pobreza extrema, pode tornar a
privagdo de liberdade econdmica, na forma de pobreza extrema, pode tornar a
pessoa uma presa indefesa na violagdo de outros tipos de liberdade. Kader Mia ndo
precisaria ter entrado em uma area hostil em busca de uns miseros trocados naquela
época terrivel se sua familia tivesse condicBGes de sobreviver de outra forma. A
privacdo de liberdade econdmica pode gerar a privacdo de liberdade social, assim
como a privacdo de liberdade social ou politica pode, da mesma forma, gerar
privacdo da liberdade econdmica (SEN, 2010, p. 22/23).

Uma nova significacdo ética a partir do pensamento econdémico no Direito Ambiental,
aplicada a perspectiva da analise econdmica de Sen, implicaria algo além do discurso
tradicional do ensino juridico. Incentivar o desenvolvimento como liberdade para o autor é a
possibilidade de a pessoa realizar individualmente na sua vida o que deseja de melhor para
sitl,

Tendo como referéncia as visdes éticas-econdmicas levantada por Amarty Sen surgem
algumas davidas: A prestacdo de servico é compativel com a natureza do meio ambiente?
Como proceder nos casos em que a protecdo ambiental € obrigatoria, como nos casos de areas
protegidas legalmente (APPs)? Se existe uma obrigacdo legal para preservar, haveria
legalidade/necessidade da contraprestacdo para o individuo ou coletividade assim procedesse?

Ao levantar o tema em debate, pagamento por servicos ambientais (PSA), sempre se

escuta a seguinte critica:

10 Como exemplo, nos casos da Usina de Belo Monte, das Barragens da Samarco em Mariana e da Vale em
Brumadinho, uma saida para os impactos criados poderia ser a retirada de propostas alternativas ao projeto, com
proposito de reducdo do impacto ambiental e humano do empreendimento. Mas, no mundo real, o juizo
econdmico utilitarista prevaleceu, decidindo-se pela op¢do com maior producdo de energia ou maior producdo de
minérios, em detrimento dos demais interesses em disputa, como prote¢do dos bens publicos.
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A préatica ecologica que se pretende induzir aos atores sociais (provedores) ja é
imposta pela lei. Entdo se interroga: por que pagar por algo que ja é determinado por
lei como obrigacdo? Para se avangar nesse problema é necessario um pensamento
pragmatico, pois nem sempre nossas leis sdo cumpridas, logo, estamos diante da
existéncia de normas que ndo alcangam efetividade social (NUSDEO, 2012, p. 73).

Quando comparado ao que ndo respeita a legislagdo, compensar o produtor, por meio
dos pagamentos por servicos ambientais, para usar métodos menos predatérios de producéo
(boas praticas), acarreta, ao final, em prejuizos econdmicos. Dessa forma, economicamente,
valeria a pena ndo respeitar a legislacao.

Furlan busca esclarecer a necessidade do instituto:

E importante observarmos que devemos pensa-las ndo apenas como uma técnica de
encorajamento — com o escopo de induzir um comportamento socialmente Util — mas
também como uma técnica de facilitacdo. A técnica de determinado ato, ndo procura
estimular a pratica do ato, tornando-o menos penoso. Enquanto a recompensa apenas
vem depois da pratica do ato, a facilitacdo precede ou acompanha a acdo que se
pretende encorajar (FURLAN, 2008, p. 108)

Quando se fala em efetividade social, logo, surge a nocdo da necessidade das politicas
publicas e Siqueira busca afastar a ideia de esquema publica por meio dos vinculos

obrigacionais dos produtores de servi¢cos ambientais:

Um mecanismo publico de Pagamento por servigos Ambientais é instrumento de
gestdo e intervencdo na ordem social e econémica (portanto, de politica pablica),
voltado a correcdo de externalidades ambientais positivas, por meio do
estabelecimento de vinculos obrigacionais e/fou desoneraces fiscais, a concessao de
beneficios aos agentes sociais que, a partir da ado¢do de determinadas condutas
voluntarias representativas de um comportamento efetivo ou que potencialmente
promovam a manutencdo ou incremento de um ou mais servigos ecossistémicos
(SIQUEIRA, 2018, p. 89).

N&o se tem uma resposta definitiva, mas sabe-se que o PSA é um contrato entre
provedores e beneficiarios atraves do qual esses remuneram aqueles pela garantia do fluxo
continuo de determinado servigco ambiental, com intervencdo do Estado para operacionalizar o

sistema e garantir o cumprimento dos contratos. Rech busca esclarecer esse dilema:

E importante salientar que ndo se pretende pagar para proteger o que por lei,
obrigatoriamente, deve ser protegido, mas pagar para que o0s particulares sejam
motivados a executar uma obrigacdo de fazer pela legislagdo o proprietario €
obrigado a preservar, mas nao é obrigado a fazer as suas proprias custas, buscando
preservar algo de interesse coletivo. O que é de interesse publico deve ser restaurado
e preservado pelo Poder Publico, ndo havendo como obrigar-se os particulares a
fazé-lo (RECH, 2011, p. 58)

No que tange a efetividade da legislacdo, Nusdeo fundamenta que:
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Muitas vezes, sobretudo em paises em desenvolvimento, a legislacao adota posicoes
avancadas sobre a conservacdo ambiental, mas ndo tem éxito quanto ao seu efetivo
cumprimento, seja pela resisténcia dos grupos sociais a ela submetidos, seja por
insuficiéncia da estrutura de fiscalizacdo (NUSDEO, 2012, p. 73).

Uma das principais visdes da Amartya Sen é que as realizacbes das pessoas sao
influenciadas por oportunidades econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e por
condi¢des que as habilitem para o desenvolvimento. Assim, as politicas que envolvam
valoracéo e mercantilizagéo de bens ambientais séo relevantes quando se analisa a situagdo de
sociedades que vivem em contato direto com 0s recursos naturais.

N&o se pode deixar de concluir que os produtores de dgua que recebem 0s PSA ndo
sdo grandes agropecuarios — que visam exclusivamente o lucro -, mas 0s pequenos
proprietarios de terras rurais, que muitas vezes possuem 0s beneficios do programa como
principal fonte de renda.

Sen (2010, p. 120) explica que “a pobreza deveria ser definida como a privacao das
capacidades basicas que possuem os individuos, de forma que a baixa renda esta enquadrada
entre as causas da pobreza, ndo sendo possivel, porém, reduzir a pobreza a renda baixa. Nesse

sentido:

Primeiro, a relagdo entre renda e capacidade seria acentuadamente afetada pela idade
da pessoa, pelos papeis sexuais e sociais, pela localiza¢do, pelas condicOes
epidemioldgicas e por outras variagOes sobre as quais uma pessoa pode ndo ter um
controle apenas limitado, Segundo, pode haver um certo ‘acoplamento’ de
desvantagens entre provacdo de renda e adversidade na conversdo de renda em
funcionamentos (SEN, 2010, p. 121).

Amartya Sen (2010, p. 65) defende que “as pessoas sdo capazes de agir fundadas no
entendimento social e na reflexdo racional, € ndo apenas por incentivos financeiros”. Isso
demonstra a necessidade de mudanca de paradigmas quanto a relacdo do homem para com o
outro e com a natureza.

Segundo Mamed (2011, p. 56), no caso dos Pagamentos de Servicos Ambientais,
pode-se “inferir, através do pensamento de Sen, que a decisdo de ingresso daqueles que
contribuem para a manutencdo dos ecossistemas nos mercados da valoracdo ambiental
depende da propria consulta a essas pessoas”. Isso se deve, pois, “a liberdade de entrar em
mercados pode ser, ela propria, uma contribui¢cdo importante para o desenvolvimento” (SEN,
2010, p. 21).
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No caso especifico das politicas publicas de Pagamento de Servicos Ambientais, sob a
visdo de Amartya Sen, é necessario saber que a simples geracdo de rendas ndo levar essas
sociedades ao desenvolvimento uma vez que este pode estar subordinado as mais diversas
condigdes. A geragdo de renda por meio de mecanismos de PSA deve incluir agdes sociais
inclusivas que proporcionem a realizacdo dos individuos de acordo com os preceitos de sua
cultura e com os ambientes nos quais estéo inseridos.

Apos essa analise da relagdo de hipossuficiéncia dos povos diante do meio ambiente,
bem como a busca da independéncia econémica, por meio da aplicagdo do PSA*!, em face da

pobreza, retornar-se-a ao estudo dos mecanismos econdmicos:

A adogdo de mecanismos de incentivo positivo, tais como PSA, confere ao direito
ambiental uma funcéo promocional. A Idgica do PSA, por conseguinte, é o estimulo
as condutas ambientalmente desejaveis, mediante remuneracdo pelos servicos
ambientais prestados pelo provedor a comunidade (RECH, 2011, p. 76).

Para o desenvolvimento dos programas de PSA, uma das maiores dificuldades é a
captacdo de recursos do quantum necessario no momento de sua criacdo. Segundo Windham-
Bellord (2015, p. 167), para melhorar a elaboracdo de PSA, deve-se analisar trés elementos:
“os beneficios da prestacdo de servicos dos ecossistemas; o risco de perda de servigos
ambientais e o potencial para melhorar sua prestacéo; e os custos de oportunidade associados
ao servico do ecossistema a ser prestado”.

E consenso que o PSA pode ser usado para preservar, restaurar ou gerar oS Servigos
ambientais e que uma governanca bem delineada e um monitoramento rigoroso sao requisitos
imprescindiveis para 0 seu sucesso.

Na esfera econdmica, legisladores e doutrinadores alertam sobre a necessidade de
aprovar uma regulamentacédo especifica nacional para o Pagamento por Servicos Ambientais,

no intuito de resguardar a seguranca juridica de ac@es nesse tema.

1 Ha inameros exemplos de pagamentos de servigos ambientais, como € o caso de costa Rica, que o implementa
mediante a cobranca e uma taxa sobre a gasolina, destinando recursos para a protecdo das florestas daquele pais.
No Brasil, o Boticario é outro exemplo, cujo interesse econdmico de preservar determinadas espécies nativas
oferece premiacdo, 0 que evidencia uma mudanca de cultura e paradigma, em relacdo a hierarquia dos servicos
de interesse econémico prestados pelo homem com grande enfoque socioambiental (RECH, 2011, p. 68). O
“Programa Produtor de Aguas” pode contribuir para uma inclusdo consciente, vez que permite a um setor — antes
rotulado como inimigo do meio ambiente, a classe ruralista — se integre as agbes de mitigacdo dos danos
ambientais. O Programa pretende destacar essas pessoas a um patamar em que possam explorar economicamente
suas atividades, mas que, a0 mesmo tempo, sejam incentivados ao investimento na recuperacdo das areas
utilizadas. O caso de Extrema é um exemplo em que se adotou a politica publica do PSA, mas também
conscientizou 0s pequenos proprietarios rurais, estruturou com novas técnicas a atividade econdmica de pecudria
leiteira e realizou convénios com as empresas de lacticinios para pagar um bdnus pela producéo do leite, assim,
através de todos esses beneficios foi possivel adotar a preservagdo das nascentes e das cabeceiras e conseguir
uma renda digna aos produtores de agua.
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Em que pese varios autores afirmarem que essa regulamentacdo ocorrerd em breve,
pois as discussdes sobre PSA ja se encontram bastante avancadas em ambas as casas
legislativas componentes do Congresso Nacional, verifica-se que o0s projetos de leis em
tramitagdo encontram-se sem andamentos por anos*2.

Vérios estados e municipios veem adotando leis para compensar a falta de uma
regulamentacdo nacional. Aplicado a conservacgéo e recuperagdo de nascentes, um programa
tem como objetivo a diminui¢do do assoreamento nas areas rurais, sendo a adeséo voluntaria e
deve prover o apoio financeiro a consumacdo de a¢des de conservacao das nascentes.

Na esfera econdmica, legisladores e doutrinadores alertam sobre a necessidade de
aprovar um marco legal nacional para 0 Pagamento por Servicos Ambientais, para aumentar a
seguranca juridica de agdes nesse tema no pais.

No entanto, ndo resta davida da sua necessidade de regulamentacdo, tendo em vista,
por exemplo, 0s seguintes questionamentos: Quem é que tem que pagar pelo servigo
ambiental? E Estado por meio de uma politica pdblica? Existe um esquema publico de
pagamentos por servicos ambientais? O Estado tem como garantir que quem prové o servico
ambiental sera recompensado por isso? Qual o nivel de intervencdo nos investimentos é
necessario para posterior chegada aos produtores? Como valorar 0s pagamentos por servigos
ambientais?*?

Hoje muito se fala, mas pouco se entende, sobre o que é e como deveria funcionar um

bom sistema de PSA. Os adeptos do mercado pregam que basta o Estado ndo atrapalhar que

20 Projeto de Lei n.° 5487/2009 institui a Politica Nacional dos Servicos Ambientais, o Programa Federal de
Pagamento por Servicos Ambientais, bem como estabelece formas de controle e financiamento desse Programa.
Encontra-se apensado a este projeto o de n.° 6005/2009, n° 1.190/2007, n° 1.667/2007, n°. 1.920/2007, n°.
1.999/2007, n°. 2.364/2007, n°. 5.487/2009, n°. 5.528/2009, n°. 6.005/2009, n°. 6.204/2009 e n°. 7.061/2010;
entre outros. Verifica-se que desde junho de 2009 o referido projeto encontra-se com o seguinte andamento:
Proposi¢édo Sujeita a Apreciacao Conclusiva pelas Comissdes. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=439941&st=1

13 Esse dilema é apontado por Danielle Mamed (2011, p. 49), como se pode observar nas abordagens a respeito
de sistemas de Pagamentos por Servigos Ambientais, “ndo raramente havera questdes em que economia e ética
entrardo em conflito e demandaréo sensibilidade dos profissionais que lidam com tais questdes, para se encontre
a solugfio mais viavel e humana possivel”. A Autora ainda cita o exemplo do “Programa de Produtores de Agua,
da Agéncia Nacional de Aguas — http: //www.ana.gov.br/produagua: Ele adveio da preocupacdo em conter
préticas lesivas aos recursos hidricos, como uso inadequado dos solos, que, por sua vez, geara processos de
erosdo, tais quais a sedimentacdo, eutrofizacdo e poluicdo. De forma pratica, 0 Programa busca a realizacdo de
pagamentos que serdo feitos aos produtores selecionados para que pratiqguem manejo sustentavel dos recursos
explorados, de acordo com o que preceitua o principio do protetor-recebedor. Dessa forma, no célculo da
remuneracdo a ser paga, levam-se em conta 0 aumento da capacidade de infiltracdo de dgua no solo e o
abatimento de erosdes por hectare. Acentua-se, ainda, que, no caso de ocorrerem 0s dois beneficios, somam-se
os pagamentos (MAMED, In: MARTINEZ; RIBEIRO, 2011, p. 51). O mérito do programa mostra-se patente ao
tentar incluir as acOes de preservacdo ambiental o setor rural, antes visto apenas como inimigo da preservacdo da
natureza. Portanto, ainda que os resultados possam ndo satisfazer no futuro, deve-se ressaltar o esfor¢o da
politica publica em conjugar duas atividades a primeira vista irreconciliaveis.
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as coisas se resolverdo por si sO, pois 0s agentes econdmicos estdo cada vez mais conscientes
da necessidade de conservar os servicos ambientais. No outro espectro politico ha os que
defendem uma forte intervencdo estatal e sistemas publicos de compensacdo por servigos
ambientais.

Dentre os principais riscos para os grupos tradicionais, indo de encontro a ideia de
erradicacdo da pobreza, 0s pequenos agricultores podem ficar fora do mercado de PSA, pois
aquele que tiver a maior quantidade em hectares acabard concentrando o mercado, como
ocorre em outras cadeias produtivas.

Packer e Siqueira apresentam algumas criticas a ideia de que mercado possa alocar
adequadamente recursos para salvar da destruicdo, areas importantes para a producdo de
servicos ambientais, e defendem a distribuicdo dos pagamentos segundo critério de justica

social, mas ndo necessariamente de eficiéncia econdémica. Sendo que Packer afirma que:

A inconstitucionalidade dos novos mecanismos de inventivos positivos, pagamentos
por servicos ambientais e mecanismos do mercado transacionavel de direitos, como
a Cota de Reserva Ambiental e sua previsao de negociacgao de ativos ambientais em
olsas de valores (PACKER, 2018, p. 224)

Numa visdo liberalista, se entende que o mercado basta por si s6 e o Estado ndo deve
intervir, pois 0s agentes econdmicos estdo conscientes da necessidade de conservar 0s
servicos ambientais.

Entretanto, isto ndo é o que se V€ rotineiramente, pois mesmo com politicas publicas
que defendem uma forte intervencao estatal e sistemas publicos de compensacao por servicos
ambientais, as tragédias ambientais sdo marcantes em nossa sociedade. Como acreditar que
mercado mesmo possa alocar adequadamente recursos ou distribuir os pagamentos segundo

critério de justica social, sem interesse econémico?

3.2 Pagamento por Servicos Ambientais pela Conservacdo das Nascentes

Os problemas ambientais, principalmente a degradacdo do meio ambiente tem exigido
do Estado e também da iniciativa privada novas alternativas para contribuir para com a
exploracio sustentavel dos recursos naturais. E importante destacar que as sangdes penais e
civis ndo tém sido suficientes para frear as préaticas de degradagdo do meio ambiente,

necessitando assim novas ferramentas que possibilita e contribui para frear a degradacéo e,
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consequentemente a preservacdo das nascentes. Uma das alternativas é o Pagamento por

Servigos Ambientais. Na mesma linha Teixeira sustenta que:

Que estudos cientificos estimam que, para atender os cerca de 6,6 bilhdes de pessoas
que habitam a Terra, nos dias de hoje, seria necessario o equivalente a 1,6 planeta
Terras. A tendéncia é de mais ocupacgdo. Segundo dados divulgados pela Revista
Geografica Universal, o nimero de habitantes da Terra cresce a um ritmo de 1,2%,
ou seja, a cada ano 77 milhfes de novos habitantes precisam ser alimentados. E o
consumo, producéo, a propaganda e a geracdo de residuos também cresceram. Para
se ter uma ideia do atual ritmo de crescimento, foram 1.960 anos para que trés
bilhdes de pessoas ocupassem a Terra. E apenas 50 anos para dobrar o nimero de
habitantes: 6,6 bilhdes em 2008. Referido crescimento também consta das projecdes
da ONU, segundo a qual a populacdo mundial deve chegar a mais de 9,2 bilhdes de
habitantes em 2050. (TEIXEIRA, 2012, p.8/9).

Verifica-se que a gua é um composto essencial a vida, e por isso deve ser considerado
como um dos mais valiosos em nosso planeta, devido ao fato deste ser considerado
atualmente como um recurso finito e esgotavel. Observa-se o ritmo do crescimento
populacional nos ultimos tempos, em razdo da melhoria da qualidade de vida, devido aos
avancos tecnologicos e cientificos, elevando a expectativa de vida do homem cada vez mais.

Teixeira (2012, p.29) alerta que “a menos que sejam tomadas medidas radicais
urgentes para modificar o0 modo em que as aguas sdo manipuladas, as perspectivas sao
desanimadoras. Por volta de 2025, o mundo pode enfrentar uma grave falta de agua”.

Esse avanco populacional crescente faz com que a demanda por recursos naturais e
essencialmente a dgua aumente mais ou menos na mesma propor¢do. Além do aumento na
demanda em virtude do crescimento populacional, outros fatores como: as formas
inadequadas de uso e abusos, desflorestamento nas areas de nascentes, poluicdo agricola,
longos periodos de seca, dentre outros, faz com que ndo exista outra saida sendo novas formas
de preservacdo. O pagamento por servicos ambientais tem se apresentado como uma

ferramenta fundamental para que isso de fato ocorra. Nesse sentido:

No que toca a ligacdo entre os interesses dos provedores e dos beneficidrios, um dos
principais diferenciais do sistema de PSA, cuja abordagem ndo é contemplada em
outros instrumentos de gestdo ambiental, é estabelecer essa relacdo que se
caracteriza por cooperagao, imprescindivel no PSA hidrico, e que se efetiva com o
pagamento e respectiva manutencdo do servigo ecoldgico (TEIXEIRA, 2012, p.
134).

No processo de construgdo de politicas publicas ambientais, nota-se a necessidade de
contextualizar o desenvolvimento histérico das sociedades frente as suas escolhas dos
modelos de desenvolvimento econbmico e seus impactos na sustentabilidade, por exemplo,

diante da escassez de agua dos anos de 2008 e 2014, consegue-se implementar uma politica
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ambiental com mais facilidade. Rech faz uma anélise do sistema hidrogréafico, bem como

como proteger a qualidade das &guas:

Né&o se deve esquecer que o sistema hidrografico apresenta-se como um elemento
continuo, amplamente ramificado, formado pela unido de pequenas bacias
hidrograficas, que de maneira geral convergem para formar grandes rios — e grandes
bacias — de agua correntes, que funcionam como um eficiente condutor de diversos
elementos, sejam aqueles benéficos que fazem parte dos ciclos naturais, sejam
produtos téxicos. Consequentemente, qualquer ponto gravemente afetado a
montante tende a afetar grande parte do sistema a jusante (RECH, 2011, p. 131).

As politicas publicas favorecem que o campo da salide ambiental seja integrado de
forma a atender as necessidades e também possibilitar que as atividades de producédo de agua
sejam definidas para proporcionar um interesse publico para atender as atividades de

regulacdo dos agentes econémicos. No mesmo sentido:

Além da quantidade da agua disponibilizada pela nascente, € desejavel que tenha
boa distribuicdo no tempo, ou seja, a variacdo da vazdo situe-se dentro de um
minimo adequado ao longo do ano. Assim, 0 manejo de bacias hidrogréaficas deve
contemplar a preservacdo e melhoria de sua quantidade e qualidade, além de seus
interferentes em uma unidade geomorfologica da paisagem como forma mais
adequada de manipulagdo sistémica dos recursos de uma regido. (TEIXEIRA, 2012,
p. 121/122)

No que refere ao marco regulamentario, € importante salientar que tramitam no
Congresso Nacional diversos projetos de lei que comtemplam, de modo mais ou menos
abrangente, a tematica do Pagamento por Servicos Ambientais. Dentre estes, o principal é o
PL 5.487/2009, de iniciativa do Poder Executivo, que institui a Politica Nacional dos Servicos
Ambientais, o Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais, bem como

estabelece formas de controle e financiamento desse Programa. Nesse sentido:

A Lei 9.433/97 (art. 19) disp8e que a cobranga pelo uso da agua tem dois objetivos:
0 primeiro € de alertar para o valor econémico dos recursos hidricos, impondo uma
racionalidade no seu consumo, o segundo visa a arrecadar fundos para investir na
sua preservacgdo. Os recursos arrecadados com a cobranca pelo uso dos recursos
hidricos serdo aplicados prioritariamente na bacia hidrografica em que foram
gerados (art. 22) (TEIXEIRA, 2012, p. 128).

Aplicado a conservagdo e recuperacdo de nascentes, um programa tem como objetivo
a diminuicdo do assoreamento nas areas rurais. A adesdo € voluntaria e deve prover o apoio
financeiro & consumacgdo de agdes de conservacdo das nascentes. Relacionado a esse
programa, serd inaugurado o pagamento aos produtores rurais, que provarem a contribuigdo a

protecédo das nascentes.
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Nesse contexto, o Programa de Produtores de Agua, sistema de PSA-Agua é um
modelo de utilizacdo do instrumento pagamento dos servicos ambientais, cujo o qual, tem

servido de base para varios outros projetos no Brasil.

A Agéncia Nacional de aguas desenvolveu em 2008 “Programa Produtor de Agua”
que tem como foco a reducdo da erosdo e do assoreamento de mananciais no meio
rural, propiciando melhorias da qualidade da 4gua e aumento das vazdes médias dos
rios e bacias hidrograficas de importancia estratégica para o pais. O referido
programa prevé apoio técnico e financeiro a execugdo de agdes como construcéo de
terracos e de bacias de infiltrages, readequacdo de estradas vicinais, recuperacéo e
protecdo permanente de reserva legal, saneamento ambiental, entre outras a¢fes. A
remuneracgao aos produtores sera sempre proporcional ao servico ambiental prestado
e dependera de prévia inspecdo na propriedade. (TEIXEIRA, 2012, p.99)

O programa objetiva de forma bem delimitada a melhoria da qualidade e quantidade
hidricas. O primeiro Municipio a oficialmente institucionalizar essa politica foi adotada na

cidade de Extrema, no estado de Minas Gerais, com a Lei n°. 2.100 de 2005, que:

Criou o Projeto Conservador das Aguas. Esse autoriza 0 municipio a remunerar 0s
proprietarios de terras que conservem as areas de mananciais. E um sistema de
pagamento por servigos ambientais para aqueles que recompuserem ou conservarem
suas matas ciliares e nascentes, pratica que melhora a qualidade e vazdo da agua
(PACKER, 2015, p. 146).

O programa visa remunerar produtores selecionados a fim de que eles pratiquem um
manejo sustentavel. Conforme ensina Mamed (2016, p. 160) “sdo remunerados o aumento da
capacidade de infiltracio da agua no solo e o abatimento de erosdao por hectare”. A
experiéncia é relevante para o abastecimento do Sistema Cantareira, que fornece dgua para
metade da grande Séo Paulo e ja passou por profundas crises hidricas.

O Programa Produtor de Aguas da Agéncia Nacional de Recursos Hidricos (ANA)
mediante os Pagamentos por Servigos Ambientais, segundo Rech (2011), “busca induzir a
melhora da qualidade e quantidade da &gua em bacias hidrogréaficas, principalmente nas
destinadas ao abastecimento publico”. Tal programa vem desenvolvendo projetos-piloto em
parceria com municipios em diversas regifes do pais.

Sobre as nascentes apresenta uma serie de relevantes esclarecimentos sobre a sua

preservacédo e conservacao, dentre os quais:

As nascentes, cursos d’agua e represas, embora distintos entre si por varias
particularidades, quanto as estratégias de preservagdo, apresentam como pontos
basicos comuns o controle da erosdo do solo por meio de estruturas fisicas e
barreiras vegetais de contencdo, minimizacéo de contaminacdo quimica e bioldgica e
acOes mitigadoras de perdas de agua por evaporacdo e consumo pelas plantas.
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Quanto a qualidade, deve-se salientar que, além da contaminagdo com produtos
quimicos, a poluicdo da agua, resultante de toda e qualquer acdo que acarrete
aumento de particulas minerais no solo, da matéria organica e dos coliformes totais
pode comprometer a sadide dos usuarios - pessoas ou animais. Por fim, deve-se estar
ciente de que a adequada conservacdo de uma nascente envolve diferentes areas do
conhecimento, tais como hidrologia, conservagdo do solo, reflorestamento, etc.
(TEIXEIRA, 2012, p. 122)

Além da preservagdo das nascentes, existem 0S requisitos necessarios para a
implementacdo e o funcionamento de um sistema de Pagamentos por Servicos Ambientais em

bacias hidrograficas sdo apontados por Rech como:

Instituicdo do marco legal prevendo o pagamento por servicos ecol6gicos;
Identificacdo do servico ecoldgico a ser considerado e sua regido de abrangéncia
(bacia ou microbacia hidrogréafica);

Identificacdo dos usuarios e beneficiarios do servico ecoldgico (demandantes);
Identificacdo dos provedores do servigo ecol6gico;

Criacdo da estrutura administrativa para gerenciar o sistema;

Criago de um sistema de monitoramento e fiscalizacéo;

Criacdo de mecanismos de participacdo e prestacdo de contas a comunidade;

Criacdo de programas de educacdao ambiental para os provedores e beneficiarios dos
servicos ecoldgicos (RECH, 2011, p. 113).

Com tais medidas, segundo Rech (2011, p. 116), “além de garantir melhores condi¢des
para a manutencdo do abastecimento, os efeitos socioambientais e educativos, o proponente
visa também a reduzir o custo de tratamento da agua, diante da melhoria de sua qualidade”.
Visa ampliar a vida Gtil do manancial, ou evitando a necessidade de buscar novas alternativas
a maiores distancias e custos.

Rech (2011, p. 133) afirma que a “melhora da estabilidade hidrica estd associada,
dentre outros fatores, ao aumento de permeabilidade dos solos da bacia hidrogréfica, inclusive

do entorno dos rios e nascentes, ¢ a maior reten¢do da unidade destes”. Nesse sentido:

Supde-se que uma maior proporcdo de cobertura florestal e nas RL, tenderia a
aumentar a permeabilidade dos solos e, consequentemente, a recarga do lencol
fredtico, contribuindo para uma maior estabilidade dos fluxos hidricos, mesmo em
épocas mais secas, e reduzindo impactos em momentos de maior precipitacdo
(RECH, 2011, p. 133)

Conforme foi exposto no item 2.3 (Programa de Preservacdo e Recuperacdo da
Vegetacdo Ciliar), as matas ciliares aumentam a permeabilidade do solo, criam barreiras
naturais, diminuindo a quantidade e a velocidade da agua superficial que encontra com o

curso d’agua.
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Na protecdo direta dos cursos d’agua, a vegetagdo ciliar desempenha importantes
papéis, tanto estabilizando o solo das areas de entorno e assim evitando erosoes,
quanto realizando a filtragem e a retencdo dos sedimentos e dos agroquimicos
presentes nas aguas em escoamento superficial e subsuperficial provenientes das
areas de contribuicéo, evitando ou reduzindo contaminacéo e assoreamento (RECH,
2011, p. 134).

O reconhecimento da relevancia dessas praticas e manejos que, se de um lado,
impactam a renda, sobretudo, dos pequenos produtores; de outro, potencializam ou permitem
a manutencdo dos servicos ambientais prestados pelas nascentes e pela mata ciliar ou

minimizam os impactos das acdes humanas sobre 0 ambiente, € importante, pois além:

Do reconhecimento social, necessario a valorizacdo deste segmento produtivo e da
dignidade e autoestima das pessoas que o integram, podem propiciar a possibilidade
de remuneracdo daqueles que assim se comprometem a agir através da implantacéo
de politicas publicas indutivas, e ndo mais meramente repressivas. Pode-se, ainda,
auxiliar na fixagdo das familias no campo e diminuir o ritmo do éxodo rural
(TEIXEIRA, 2012, p. 126/127).

Além disso, lembrando que ndo basta agua em quantidade, sendo preciso que haja
qualidade, o estudo mostra que € possivel evitar a contaminacdo da agua das nascentes,

realizando praticas simples como:

a) ndo construir currais, chiqueiros, galinheiros e fossas sépticas nas proximidades
acima das nascentes; b) ndo desmatar no entorno das nascentes; c) cercar as
nascentes a uma distancia minima de 50 metros do olho d’agua, evitando a entrada
do gado e contaminacéo da &gua com o estrume; d) utilizar adubos e agrotdxicos s6
quando necessario e em quantidade recomendada; €) ndo usar adubos e agrotéxicos
em areas de varzea e proximas as nascentes e rios (TEIXEIRA, 2012, p. 125).

Assim, as acBes de desenvolvimento educacional, incentivos, estimulos e
assessoramento a preservacdo e manutencdo das reservas de agua serdo essenciais para
sobrevivéncia das nascentes.

Nasdeo apresenta algumas medidas para preservacdo das nascentes e matas ciliares,

observe:

Os chamados “Pagamento por servigos ambientais - dgua” sdo implantados num
contexto de “stress hidrico”, vale dizer, situagdo em que hd uma combinacdo de
aumento populacional com a degradacdo ambiental, comprometendo os recursos
hidricos utilizados para abastecimento humano em grandes centros. Os 0rgdos
vinculados aos recursos hidricos percebem entdo a possibilidade de obtengdo de
bons resultados com a da recuperacdo e preservacdo de matas ciliares, reservas
legais e vegetacdes em torno de nascente, que passam a ser objeto de pagamentos.
Outras praticas para reduzir a erosdo do solo e a sedimentagdo dos cursos d’agua
podem ser adotadas. Essas incluem manejo de atividades pecuarias para evitar
contaminacdo dos recursos hidricos (NUSDEO, 2012, p.18).
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O pagamento é realizado de forma fixa, sendo estipulado por hectares e € levado em
consideracdo as propriedades que ja possuem area de preservacdo permanente e reserva legal
que esteja acima do limite legal e que seja feito 0 uso de préticas de conservagdo e producéo
agroecoldgicas.

Note-se que os contratos em prol de préticas de gestdo de bacias hidrogréficas buscam
garantir a qualidade da agua mediante acGes que geralmente incluem a restauracdo da mata
ciliar e 0 manejo para reduzir a poluicdo hidrica advinda de residuos sélidos ligados a

pecudria. Essa qualidade da agua garante a satde publica da sociedade:

E certo, portanto, que esses servicos ambientais das matas ciliares, tuteladas na
forma juridica de APP, geram reflexos diretos na qualidade das aguas utilizadas no
abastecimento publico, o que consequentemente reduz custos de tratamento, além de
melhorarem a qualidade do meio ambiente e beneficiarem a salde dos
consumidores, concretizando os objetivos do projeto. (RECH, 2011, p. 136/137)

O desafio é recuperar e proteger as areas de nascentes por meio de iniciativas que
integrem temas como tratamento do esgoto, destinacdo adequada dos residuos sélidos e
educacdo ambiental, para assim garantir recursos hidricos em volume e qualidade que sejam
condizentes com a demanda populacional por consumo. Assim, poder-se-a evitar que, no
futuro, haja necessidade de grandes investimentos financeiros em tecnologias de despoluicédo
e tratamento da dgua Nesse sentido:

A preservacdo de uma nascente para garantir a quantidade e qualidade de agua
envolve, por parte do proprietario rural, além da manutengdo da vegetacdo natural
no entorno delas, nos cursos d’agua e encostas, alguns cuidados especiais no uso e
preparo do solo para diminuir a velocidade das enxurradas e aumentar a infiltracdo
de agua no solo que abastece as nascentes, bem como evitar a descarga de esgotos
diretamente nos cursos d’agua e no lencol freatico, além de outros cuidados para
evitar qualquer tipo de poluigdo das aguas (TEIXEIRA, 2012, p. 122).

Pode-se observar que as politicas publicas tem carater de preservar e possibilitar a
manutencdo das nascentes, através de incentivos principalmente dos governos, pois, se eles
ndo desenvolverem politicas que vao ao encontro da preservacdo e manutencdo das fontes de
agua, sozinha a sociedade ndo consegue avancar. Tanto € que a educacdo ambiental tem

funcdo primordial no programa:

Quanto a estrutura administrativa e de apoio ao PSA hidrico, deve-se operar 0
sistema com o menor custo possivel. Dentre suas fungBes principais, estdo a
cobranga, o pagamento bem como a celebracdo de contratos e sua execucdo. A
pesquisa, a fiscalizagdo e o monitoramento técnico relativo ao PSA podem ser
terceirizados ou objetos de convénios envolvendo entes privados ou publicos. A
estrutura administrativa pode ser prépria, quando criada uma pessoa juridica com
fins especificos de operar 0 PSA ou pertencer a outra entidade, privada ou publica.
Referida estrutura administrativa deve contar com uma equipe de apoio responsavel
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pela educacdo ambiental, tarefa que pode ser delegada a outra entidade, como uma
universidade, escola técnica rural, escolas publicas ou privadas. A educacdo
ambiental devera possuir um programa especifico dentro do sistema de PSA, tanto
para os provedores quanto para os beneficiarios, sendo de extrema importancia e em
nenhuma hipGtese podera ser preterida em prol de outra tarefa (TEIXEIRA, 2012, p.
134).

Dessa forma, elas sdo essenciais e precisas, necessitando assim de um maior interesse
da sociedade e principalmente daqueles que encontram-se ao envolto das nascentes de buscar
e ter interesse em realizar a manutencédo e preservacdo do maior bem da humanidade, que séo
as nascentes das aguas, principalmente, para garantir da existéncia desse bem para as geracoes

futuras.

3.3 Exemplos Do Pagamento Por Servigos Ambientais

Para o melhor entendimento do PSA, faz-se necessario realizar um breve estudo de
alguns casos internacionais e nacionais sobre experiéncias com o programa, com intuito de se
avaliar as formas de execugdo, bem como possiveis resultados obtidos.

Sobre casos de projetos relacionados aos Pagamentos por Servicos Ambientais

relacionados também a qualidade das aguas, Milaré cita a experiéncia de Nova York:

Caso pioneiro de pagamentos por servigos ambientais é o conhecido exemplo da
empresa de servicos de aguas de Nova York, que passou a remunerar 0s proprietarios
ribeirinhos dos mananciais que abastecem a cidade — alguns situados nos montes
catskill, a mais de 200 Km de distancia dos consumidores — por praticas ecoldgicas
tendentes a perpetuar a disponibilidade e a qualidade daquele recurso. Neste caso, a
relacdo contratual, voluntaria, se da diretamente entre o proprietario rural e a empresa
que custeia o beneficio auferido com economia nos custos de depuragéo da dgua bruta
— muito menor quando a limpidez dos mananciais é preservada. Com a adesao de 95%
dos proprietérios ribeirinhos, a cidade prescinde de uma estacdo de tratamento de
agua. (MILARE, 2015, p. 893)

Observa-se que os paises, como Estados Unidos e Australia sdo paises desenvolvidos,
porém, nao ficou restrito apenas aos referidos paises, avancando para 0s paises em

desenvolvimento, conforme afirma Moraes:

Interessante destacar que, ndo obstante o surgimento e a evolucdo deste mecanismo
tenha se dado inicialmente naqueles paises considerados desenvolvidos, esse modelo
de gestdo ambiental ndo ficou circunscrito a estes paises. Diversos paises em ditos
em desenvolvimento utilizaram e aperfeicoaram este modelo de gestdo ambiental,
passando a inclui-los em seus programas de governo. Atualmente é possivel notar a
existéncia de programas de PSA em vérios paises como: Brasil (PROAMBIENTE;
BOLSA FLORESTA), Costa Rica (FONAFIFO), Equador (PIMAMPIRO), México
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(SCOLEL TE), Bolivia (RIO LOS NEGROS), Zimbabue (CAMPFIRE), entre
outros (MORAES, 2015, p. 21).

Devido seu grande éxito, cita-se o caso de Costa Rica, pois foi a solucdo apresentada
ao problema do desmatamento que assolava o pais, conforme se verifica da licdo de Adelmar

Régis:

No ano de 1940, ap6s perder expressiva porcentagem de sua cobertura vegetal e
possuir uma das mais altas taxas de desmatamento do mundo, a Costa Rica de forma
pioneira, foi o primeiro a idealizar e implantar uma politica de Pagamentos por
Servicos Ambientais em escala nacional, criada em 1996, conhecida por Fonafifo,
sendo o PSA parte de uma combinacdo de instrumentos, que se completa com severas
leis de desflorestamento, zoneamento e conservagdo em areas protegidas, alcancando
bastante sucesso, 0 que passou a atrair a atencdo de diversos outros paises e
instituicbes. (REGIS, 2018, p. 129/130).

Edis Milaré (2015, p. 892) afirma que “na década de 1980 a Costa Rica ja se dera
conta de que o colapso ambiental rondava o seu territorio”. E aponta os problemas que o pais

teve de enfrentar:

Em 1987 pais estava reduzido a apenas 18% de sua cobertura florestal original,
estando a maior parte dos remanescentes compreendidos em unidades de conservacao.
As consequéncias socioambientais sdo as conhecidas em areas tropicais e familiares
aos brasileiros: erosdo do solo, desertificacdo, perda de biodiversidade e produtividade
agricola, reducéo da disponibilidade hidrica, pobreza e &xodo rural. As consequéncias
socioambientais sdo as conhecidas em areas tropicais e familiares aos brasileiros:
erosdo do solo, desertificacdo, perda de biodiversidade e produtividade agricola,
reducio da disponibilidade hidrica, pobreza e éxodo rural (MILARE, 2015, p. 892)

Carlos Geraldo Teixeira (2012, p. 84) afirma que “merece destaque a experiéncia de
Costa Rica, determinante para a disseminacdo do modelo de politica ambiental baseado no

conceito de servicos ambientais ou ecologicos”. E segue:

Naquele pais, em 1996, foi desenvolvido pela Empresa de Servigos Publicos de
Heredia (ESPH), concessiondria de servi¢o de abastecimento de 4gua para a
provincia, um modelo de gestdo ambiental da bacia hidrogréfica, que tinha por
finalidade recompensar quem contribuisse para a manutencdo da qualidade da agua
(TEIXEIRA, 2012, p. 84)

O reconhecimento dos servigos ambientais, a norma florestal costarriquenha positivou
um mecanismo de incentivos aos proprietarios ou possuidores de imoveis rurais que
viabilizam a geracdo de servigos ambientais, com o intuito de promover “reconhecimento

econdémico”.



60

Segundo Teixeira (2012, p. 150), “em regra os beneficidrios sdo pequenos
proprietérios rurais, e 0s valores recebidos a titulo de PSA sdo uma fonte adicional de renda
que auxiliam no pagamento dos servi¢os basicos de manutencdo da propriedade”.

A participacdo dos proprietarios e possuidores interessados, em um primeiro
momento, era regulamentada por meio de contratos que tratavam das seguintes modalidades:
conservacao floresta, reflorestamento e manejo florestal sustentavel.

Interessante é que esses contratos de PSA na Costa Rica constituem obrigacdo propter
rem, ou seja, mesmo que a propriedade seja vendida, o compromisso de conservacdo da
floresta ou de reflorestamento é mantido para 0 novo proprietario.

Para acesso aos beneficios decorrentes do Programa de PSA, os interessados, pessoas
fisicas ou associacfes de proprietarios rurais, devem submeter a apreciacdo do 0rgdo
ambiental um plano de gerenciamento da propriedade ajustado a modalidade escolhida, além
da precisa identificacdo da area a ser contemplada com as agdes preservacionistas. Uma vez
estabelecido o vinculo contratual, as obrigac6es assumidas pelo proprietario adquirem eficacia
real, tornando-se transmissiveis aos futuros adquirentes.

A principal fonte de financiamento do esquema de PSA costarriqguenho é o imposto
sobre consumo de combustiveis, que segundo Régis (2018, p.131) é “responsavel por uma
arrecadacdo anual média de 32 milhdes de dolares, dos quais 3.5%, ou seja, 1,1 milhdo de
dolares sdo anualmente destinados ao PSA. Néo suficiente, foi criado também um imposto
florestal sobre a comercializacdo de madeira em toras”.

Sobre as formas adotadas por Costa Rica para financiar 0s pagamentos por servicos

ambientais, Milaré assevera que,

O governo criou uma taxa incidente sore o0 consumo de agua e gasolina, destinando o
produto da arrecadacdo a compensar aqueles que, na condi¢do de prestadores de
servigos ambientais, restaurassem ou preservassem as florestas de sua propriedade. A
remuneracgdo, embora relativamente baixa (equivalente a US$80 por hectare/ano), foi
suficiente para reverter a situacéo, voltando o pais, atualmente a contar com mais de
50% de seu territorio novamente recoberto de florestas. (MILARE, 2015, p.892)

Sobre a conclusdo e resultados da experiéncia dessa modalidade de PSA, que €

considerada de sucesso, segundo Teixeira:

A guisa de conclusdo, a experiéncia de execucdo de pagamentos por Servigos
ambientais, iniciada nos anos 1990, tem apresentado excelentes resultados na Costa
Rica, ndo so reverteu a tendéncias de destruicdo das florestas como representou um
novo impulso ao desenvolvimento, com base em principios sustentaveis
(TEIXEIRA, 2012, p. 212).



61

Enfim, o programa de PSA da Costa Rica trata-se de uma grande evolugdo na
institucionalizacdo global desse instrumento, tendo em vista os resultados obtidos nesse pais,
devendo ser utilizado como parametro para implementacdo em outros paises.

Nacionalmente, Desenvolvido pela Agéncia Nacional de Aguas — ANA, o “Programa
Produtor de Aguas” tem como foco a reducio da erosdo e do assoreamento de mananciais no
meio rural, propiciando a melhoria da qualidade de agua e o aumento das vazdes médias dos
rios em bacias hidrograficas de importancia estratégica para o Brasil.

Dentre os projetos atualmente em andamento pela ANA: Projeto “Conservador de
aguas” em Extrema-MG (0s rios que integram a bacia que fornecem agua para o sistema
Cantareira em S&o Paulo), Projeto Piripipau- DF, Projeto Produtor —ES, Projeto Apucarana —
PR (todos estes trés altimos projetos abastecem apenas o respectivo municipio) e, por fim, o
Projeto Guandu-RJ (bacia responsavel pela maior parte do fornecimento de &gua da regido
metropolitana do Rio de Janeiro).

O que se busca nestes projetos ndo é a ruptura com o modelo capitalista, mas sim o
efetivo equilibrio, socialmente humanizado, entre producdo, consumo e necessidades
humanas atuais e futuras. Vale dizer que a solidariedade no campo do meio ambiente ganha
um carater intergeracional, projetando-se para o futuro, compromissando as condutas das
presentes geracdes aquelas vindouras, com vistas a garantir a sustentabilidade da vida
humana.

No caso de Extrema, verifica-se um exemplo do principio do solidarismo entre os
Estados, uma vez que a cidade de Extrema produz agua de que ndo necessita, no entanto,

garante a grande demanda de abastecimento de que Sdo Paulo necessita. Nesse sentido:

O Principio da Solidariedade consiste em possibilitar a integracdo entre Estados ou
entre regides (de um mesmo Estado ou de Estados diferentes), visando ao
desenvolvimento social e econdmico, de forma equilibrada e harmdnica, para a
afericdo e distribuicdo de riquezas, garantindo a subsisténcia da comunidade, o bem
estar dos individuos e o fortalecimento dos entes estatais (ABRANTES, 2018. p.
01).

A prefeitura de Extrema que gratifica financeiramente os proprietarios de terras que
aderiram ao projeto e cumprem as metas, sem qualquer contraprestacdo da cidade Paulista,
que ¢ abastecida em sua grande parte por estas aguas.

A ideia subjacente do projeto é que, se pelo principio do usuério-pagador, 0s usuarios

de dgua devem pagar pelo seu uso, pelo mesmo principio, visto agora do lado dos produtores
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de servigos ambientais como provedor-recebedor, aqueles que contribuem para melhoria da

qualidade da 4gua ou ampliagdo de sua oferta devem receber por isso.

Apo6s constatar que as normas ambientais de cunho exclusivamente protetivo-
repressivo nem sempre garantem o efetivo respeito ao meio ambiente, propomos que
0 direito assuma de modo mais ativo sua funcdo promocional, incentivando
comportamentos e acdes ambientalmente desejaveis por meio das sangdes positivas
e da utilizagdo do principio do protetor recebedor, via sistema de pagamento por
servicos ambientais (Furlan, 2008, p.5)

Abrantes (2018, p. 01) afirma que o Principio da Solidariedade (também conhecido
como principio da Integragdo ou Principio da Solidariedade Comunitaria) implica em “dever
reciproco, em cooperacdo, em lealdade, em ajuda mutua, em coeséo entre os Estados, tudo em
prol do desenvolvimento igualitario entre Estados, regides e Comunidades de Estados”.

O Estado de Minas Gerais, segundo Teixeira (2012, p. 154) “¢ considerado por muitos
como “a caixa d’agua do Brasil” e muito contribui para essa fama da Serra da Mantiqueira,
regido de Mata Atlantica, rica em minas de agua pura, fontes cristalinas, riachos transparentes,
ribeirdes correndo em pedra e cachoeiras exuberantes”.

Nesse contexto, a cidade de Extrema, MG, se destacou nos ultimos anos pelo
programa Conservador das Aguas, sendo que o programa é o primeiro em que foi aplicado
efetivamente o Pagamento por Servicos Ambientais, para garantir a qualidade da fonte de
agua mineral.

Para entender a importancia do projeto em Extrema, Teixeira esclarece a posicao

estratégica do programa e seus resultados:

O municipio de Extrema esta situado no espigao sul da Serra da Mantiqueira, no
extremo sul de minas. E cortado pela rodovia Ferndo-Dias (que liga Belo Horizonte
a S&o Paulo) e esta mais proximo da capital paulista da qual dista apenas 100 Km. E
um dos quatro municipios mineiros que integram a Bacia PCJ (Piracicaba, Capivari-
Jundiai), e um dos principais contribuintes do Sistema Cantareira, um dos sistemas
que abastecem a regido metropolitana de S&o Paulo. O sistema Cantareira é
integrante de um dos maiores complexos de abastecimentos de 4gua do mundo.
Juntos, os quatro municipios mineiros sao responséveis por 2/3 do volume de aguas
destinado ao Sistema Cantareiras (TEIXEIRA, 2012, p. 154).

Pautado pelo Programa de Pagamento por Servicos Ambientais, donos de terras que
possuem nascentes, mananciais, recebem pagamento por conservar o local. Os principais
objetivos do projeto sdo: aumentar a cobertura de arvores sobre as sub-bacias hidrograficas,
preservar a sustentabilidade socioecondmica dos manejos, por meio de incentivos (PSA) aos
donos de terras. Implantado em sub-bacias, o0 projeto prioriza regides do manancial de

abastecimento de Extrema com menor area de cobertura de arvores.
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O Conservador das Aguas, abastece grande parte de Sio Paulo. No entanto, é a
prefeitura de Extrema que gratifica financeiramente os proprietéarios de terras que aderiram ao

projeto, sem qualquer contraprestacdo da cidade Paulista.

Assegurar que se mantenha uma oferta adequada de agua de boa qualidade para toda
a populagdo do planeta, a0 mesmo tempo que se preservem as funcdes hidrologicas,
bioldgicas e quimicas dos ecossistemas, adaptando as atividades humanas aos
limites da capacidade da natureza, combatendo vetores de moléstias relacionadas
com a agua. (AGENDA, 21, 2001, p. 387)

O projeto Conservador das Aguas € pioneiro no Brasil em pagamento por servigos
ambientais (PSA) ao promover a adequacdo ambiental das propriedades rurais € manter a
qualidade dos mananciais de Extrema, sendo que a agua “produzida” na cidade abastece

grande parte do municipio de S&o Paulo, por meio do Sistema Cantareira.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir do exposto, em que pese ndo ter sido esgotado o debate sobre o tema
Pagamentos por Servicos Ambientais, que é uma politica publica socioambiental e econdmica
objeto do presente trabalho, apresentado como instrumento capaz de estimular agdes
preventivas, de preservagao e conservagdo das nascentes.

Verifica-se que as politicas publicas de preservacdo das aguas sdo de grande
importancia para a manutencdo das dguas no planeta, sdo essas que favorecem e contribuem
para que todos tenham ciéncia da importancia da preservagdo das nascentes, essencialmente
pelo aumento da demanda desse recurso em virtude do crescimento populacional, dos
desperdicios, diversas formas de polui¢do e demais causas que Ihes afeta negativamente.

Com a introducdo desse incentivo positivo, inovaram a gestdo ambiental, antes
concentrada na repressao e com resultados insatisfatorios, agora concentrada na compensacao
de atos que corroborem com preservacdo dos recursos naturais.

Reconhece-se uma enorme distancia entre a legislacdo e a realizacdo de politicas
publicas, sendo evidente a insuficiéncia de seus principais instrumentos, no que se refere a
estimular acdes preventivas, de preservacao e conservacao dos recursos hidricos.

Isso exige de todos ndo apenas conscientizacdo, mas também a transformacéo por
parte dos individuos e do Poder Publico com relacdo ao meio ambiente no sentido de
possibilitar que desenvolvimento e sustentabilidade caminhem juntos no Estado democratico.

A Lei 12.651/2012, que instituiu o novo Cdédigo Florestal, incluiu o Pagamento por
Servicos Ambientais no rol de instrumentos econémicos destinados a estimular a preservacao
das florestas, consagrando, no ordenamento juridico pétrio, tendéncia de ha muito debatida
nos foruns internacionais, no sentido de que a preservacdo do meio ambiente esta relacionada
a criacdo de uma politica econdmica de incentivos destinada a remunerar o conservador.

O pagamento por servicos ambientais, se bem conduzido (por meio da presenca dos
elementos esséncias), s torna forte e eficaz aliado do Poder Publico e da sociedade, uma vez
que propde a transformacdo da sociedade humana por meio da transicdo da degradacdo para
preservacgao.

A natureza torna-se mercadoria de valor, pois o produtor rural pode cessar a destruicao
para deixar 0 meio ambiente em seu estado natural e cuidar para que nenhum infrator a use. O
pagamento por servi¢cos ambientais (PSA), que premia aqueles que investem tempo e dinheiro

em prol da conservacdo do meio ambiente, tem ganhado destaque no cendrio ambiental
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nacional pelo seu potencial de ndo somente apoiar a protecdo e 0 uso sustentdvel dos
ecossistemas, mas também por servir de estimulo & promogéo da sustentabilidade econémica
e social, mediante a ldgica dos principios do provedor-recebedor e usuério-pagador.

Essa nova forma juridica de incentivos positivos concretiza a socializagdo da
responsabilidade do produtor rural com toda a coletividade, beneficiaria do “servigo publico”
prestado por ele, sendo relevante medida para restaurar e recompor as areas degradadas além
de conservar areas adicionais daquelas protegidas pela legislacéo.

Percebe-se, ainda, que o0 pagamento por servicos ambientais possui um lado social,
além do ambiental, pois as populacGes rurais de baixa renda sdo os principais beneficiados
pelos programas do governo federal, bem como os estaduais e municipais. Os projetos de
PSA podem se tornar fonte de emprego e compor a renda dos agricultores, em particular dos
pequenos proprietarios, os quais podem dedicar-se a manutencdo dos servigcos ambientais,
deixando de depender exclusivamente da propriedade e da exploracdo predatoria dos recursos.

Nessa perspectiva, 0 PSA representa uma alternativa para motivar a participacdo da
sociedade na preservacdo do meio ambiente. Além de constituir uma ferramenta de
aperfeicoamento aos mecanismos formais de fiscalizacdo e controle do aparelho do Estado,
tornando efetiva a protecdo dos ecossistemas e a promocao da garantia constitucional ao meio
ambiente sadio e ecologicamente equilibrado dentro do Estado de Direito Socioambiental.

A implantacdo dos projetos demanda investimentos suficientes em recursos humanos e
materiais para facilitar as atividades de monitoramento e controle dos programas, mas exige a
modificacdo dos ordenamentos juridicos e alteraces no préprio paradigma da tutela
ambiental, pois o PSA vai além da logica punitiva. As legislacbes nacionais estdo
empregando esforcos para regulamentar o uso e circulagdo dos “‘servigos ambientais” de
modo a garantir a preservacao dos ecossistemas e conferir equidade de acesso a coletividade.

Os Pagamentos por servicos ambientais sdo uma forma de superar os limitados
instrumentos de comando e controle da atual legislacdo ambiental, pois representa uma
inovacdo na gestdo econémica dos recursos naturais com potencial de geracdo de beneficios
sociais, econdmicos e ambientais para a populacéo rural.

E a alternativa mais eficaz para evitar que o 6nus do Codigo Florestal continue sendo
arcado por alguns, enquanto seus beneficios sdo usufruidos pela sociedade e gera alternativa
de renda as familias economicamente veneraveis aliada a preservacdo ambiental.

Inicialmente, o presente trabalho possibilitou verificar que a implementacdo de uma
politica publica que busque a protecdo dos servigos ecossistémicos requer um quadro

normativo estabelecendo os objetivos, elementos e as condi¢des de funcionamento da politica.
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Deve-se ressaltar a importancia dos entes publicos na implementacdo e fiscalizagao
dos programas, pois eles integram a relacdo, seja na condi¢do de tomador e/ou financiador, ou
assumindo o papel de regulador em um mercado controlado de PSA.

No decorrer da pesquisa foi possivel concluir que o instrumento denominado
pagamento por servicos ambientais (PSA) se caracteriza como um tipico instrumento
econdmico, com grande potencial para tutelar os servicos ecossistémicos. Entretanto, ndo ha
legislacdo federal, até presente data, que regule a matéria de forma compreensiva, mas apenas
a previsdo de uso do PSA no Capitulo X do Cddigo Florestal aprovado no ano de 2012.

Apresentou-se esse mecanismo publico de Pagamento por servicos Ambientais como
instrumento de gestdo e intervencdo na ordem social e econdémica (portanto, de politica
publica), voltado a correcdo de externalidades ambientais positivas, por meio do
estabelecimento de vinculos obrigacionais e/ou desoneragdes fiscais, a concessdo de
beneficios aos agentes sociais que, a partir da ado¢do de determinadas condutas voluntarias
representativas de um comportamento efetivo ou que potencialmente promovam a
manutencdo ou incremento de um ou mais servigos ecossistémicos previamente definido.

E necessario que exista uma troca reciproca de interesses, as pessoas que Serdo 0s
provedores devem estar engajadas, motivadas e serem capazes de manter e condicionar a
provisdo dos servicos ambientais, da mesma forma, as pessoas interessadas que irdo se
beneficiar de tais servi¢os, os compradores, devem estar comprometidos em assumir 0s
dispéndios pelo pagamento aos provedores, vale lembrar que essa pratica deve ser voluntéria.

Pode-se observar que as politicas publicas tem carater de preservar e possibilitar a
manutencdo das nascentes, atraves de incentivos principalmente dos governos, pois, se nao
desenvolverem politicas que vdo ao encontro da preservacdo e manutencdo do meio ambiente
e principalmente das nascentes das aguas, pois sozinha a sociedade ndo consegue avancar.

A inclusdo de instrumentos juridicos como o Pagamento por Servicos Ambientais, que
sejam realmente capazes de ensejar de fato o interesse da sociedade e principalmente daqueles
gue encontram-se ao envolto das nascentes, de buscar a realizacdo da manutencdo e
preservacdo do maior bem da humanidade, que sdo as nascentes das aguas.

Destarte, somente por meio de politicas publicas eficientes pode-se garantir a
preservacao dos ecossistemas e a qualidade da agua, bem como o acesso a toda a coletividade
ja que sdo recursos essenciais a sadia qualidade de vida, principalmente, devem resguardar

que as futuras geragdes possuam uma cota dos bens produzidos pelo meio ambiente.
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