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RESUMO

A utilizagdo de instrumentos econdmicos a servigo das politicas publicas
ambientais tem ficado cada dia mais comum em todos os paises,
especialmente nos ultimos 10 anos. Existem um bom nimero de técnicas
e aproximagoes para este tipo de instrumento. Neste artigo, oferecemos
um estudo que centra nos principios que as regem e enfatizamos os
instrumentos econdmicos mais recentes, como a exemplo do pagamento
por servicos ambientais, intercambio de divida por natureza ou bonus por
conservacao.

Palavras chave: Instrumentos econdmicos; poluidor - pagador; usudrio -
pagador
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FROM POLLUTER PAYS PRINCIPLE TO
BENEFICIARY PAYS PRINCIPLE: NEW ECONOMIC
INSTRUMENTS FOR ENVIRONMENTAL PROTECTION

ABSTRACT

Economic instruments for environmental protection have been increasing,
specially during last ten years and its use has been growing all around the
countries. There are a lot of techniques and approaches to these kind of
instruments. This study aims to offer a look focused on the principles which
serve as guide for these economic instruments. The work also underline the
most recently developed economic instruments, like paying for ecosystem
services, exhanging debt by nature or conservation bonds.

Keywords: Economic instruments, polluter pays principle; beneficiary
pays principle
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INTRODUCAO

O desenvolvimento de instrumentos econdmicos a servigo das
politicas publicas ambientais t€ém sido generalizados em todos os paises,
especialmente nos ultimos 10 anos.

Esses instrumentos econdmicos, que complementam aos
denominados “comando e controle” ou instrumentos de controle direto
da poluicdo, encontram suas bases juridicas em setores em diferentes dos
sistemas juridicos nacionais, sendo seu desenvolvimento heterogéneo,
bem como sua concepgao e aplicacao.

Além do supracitado, € necessario levar em conta que, na
atualidade, convivem instrumentos econémicos tradicionais adaptados a
fins ambientais, como € o caso de alguns seguros ou de muitos dos impostos
ambientais e outros que surgem, ja, desde uma perspectiva estritamente
ambiental, como é o caso dos certificados de emissdo negociaveis, para
mencionar apenas um exemplo.

Ao mesmo tempo, tém-se criado novos instrumentos economicos
que encontram um dificil consenso dentro dos sistemas juridicos existentes
e que se baseiam em principios de direito ambiental que sofreram, no
decorrer das ultimas décadas, mudancgas significativas em no que diz
respeito a seu alcance e significado.

Além disso, existem instrumentos econdmicos de carater
obrigatorio, como ¢ o caso dos impostos e outros de carater voluntario,
como sdo alguns fundos ambientais que surgem do setor privado.

Por outro lado, ainda que em todos 0s casos os instrumentos
econdmicos pretendem valorizar economicamente os recursos naturais
e buscam a internalizagdo de externalidades ambientais pelo potencial
poluidor ou usuario de um recurso ambiental, alguns deles se baseiam no
principio de poluidor-pagador, enquanto outros constituem uma autenticas
ajudas publicas.

Neste trabalho apresentamos a evolucdo ocorrida desde o ano
de 1974, quando proposta a aplicagao do principio do poluidor-pagador
pela OCDE, até os nossos dias e seu impacto no desenvolvimento dos
instrumentos econdmicos em questdes ambientais, com énfase naqueles
de criagdo mais recente, como ¢ o pagamento por servigos ambientais, o
intercimbio de divida por natureza ou titulos de conservagao.
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1. POLUIDOR - PAGADOR OU CONSUMIDOR - PAGADOR?

Quando se propds o principio do poluidor-pagador, surgiram
muitas criticas sobre sua relevancia, estas que se baseiam no fato de que a
exigéncia de assumir o custo econdmico das externalidades pelo potencial
poluidor produzido, era no final, a inflagdo.

Como ja destacamos na introdugdo, no ano de 1974, os Estados
membros da Organizacdo para Cooperagdo e o Desenvolvimento
Econdmico (doravante OCDE) adotaram uma recomendacdo conhecida
como o principio poluidor-pagador (OCDE, 1974).

Este principio, nascido no campo das ciéncias econdmicas,
buscava perpassar o custo das chamadas externalidades negativas (AYRES
& KNEESE, 1974, p. 74) que, em principio apoiaria a coletividade como
um todo, os agentes potencialmente poluidores. Assim, nasce com um
contetido nitidamente econdmico e, pouco a pouco se justifica, aparecendo
ha décadas em normas legais do direito positivo.

Os custos que se pretendem internalizar, baseados neste
principio, sdo aqueles da prevencao da contaminacdo, de maneira que ela
jando ocorra e entender, também os provenientes do controle da atividade
potencialmente contaminante; ou seja, devera assumir os custos para o
poluidor tanto na fase de prevencao como de controle.

Como foi originalmente concebido se tratava, entdo, de um
“Principio fundamental para a alocagdo dos custos das medidas de
prevengao e controle da poluigdo introduzidas pelas autoridades publicas
dos paises membros” (OCDE, 1974). Propos-se entdo, como forma de
imputar ao poluidor o 6nus da luta contra a poluigdo, quem devia que
assumir o custo das medidas necessarias para evita-la ou reduzi-la aos
padrdes estabelecidos por ditas autoridades.

Além disso, pretendia-se que os bens e servigos que causavam
poluicdo na produgdo e/ou consumo refletissem em seus pregos o custo
dessas medidas, uma vez que as valoriza¢des econdmicas podem e devem
ajudar os agentes econdmicos na tarefa de levar em conta os efeitos sobre
o meio ambiente, quando tomam decisdes de investimento ou consumo
(GARCIA, 2001, p. 120 y ss.).

Apesar do exposto anteriormente, deve-se levar em conta que
existe uma estreita relagdo entre a politica ambiental de um pais e sua
politica socioecondmica geral. (LEFF, 1994, p. 21) e por essa razdo, ainda
que este principio pretenda que as autoridades de um pais incentivem
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que seja o poluidor quem deva assumir o dever de prevenir e controlar a
poluicdo e seus custos, sendo a OCDE quem afirma que, em circunstancias
excepcionais, podem desenvolver problemas socioeconomicos de tal
importancia que justifiquem a necessidade de outorgar assisténcia do
governo quando:

— Seja necessario aplicar rapidamente um regime de controle da poluicao
particularmente estrito e necessario;

—  Os objetivos de politica ambiental de um pais membro devem ser realizados
dentro de um prazo determinado e especifico;

— Caso outorgue assisténcia com o objetivo incentivar a experimentagdo com

novas tecnologias para controle da poluigao.

Quando as medidas tomadas para promover o0s objetivos
socioecondomicos especificos de um pais tenham o efeito incidental de
constituir-se em assisténcia para fins de controle da poluigdo, a concessao
dessa assisténcia ndo seria incompativel com o principio do poluidor-
pagador, uma vez que seria uma excecao plenamente justificada desde o
principio.

No entanto, recomendava-se que, como regra geral, os paises
membros ndo deveriam apoiar os poluidores no pagamento dos custos do
controle da poluigdo, seja através de subsidios, incentivos fiscais ou outras
medidas. (OCDE, 1995, p. 5).

Como podemos ver, a partir do momento em que se propde
o principio do poluidor-pagador, levantado pela OCDE, destaca-se
a possibilidade de excegdes que permitam que as autoridades de um
determinado Estado apoiem os poluidores de diferentes maneiras,
assumindo, os custos da luta contra a poluigdo. Além disso, enfatizava-se
que o consumidor foi realmente quem pagava pela internalizagao.

Segundo Panayotou (1994), a critica tradicional no principio
poluidor-pagador, que o consumidor deve pagar, ndo faz sentido, visto que
realmente o poluidor é o consumidor.

Os poluidores ou consumidores devem pagar, ndo s6 o custo
de prevengdo e controle da poluigdo, mas também o uso da capacidade
assimilativa do meio ambiente.

A partir do ano 2002, com a celebragdo da Cupula Mundial de Desenvolvimento

Sustentavel, realizada em Joanesburgo, Africa do Sul, os conceitos de consumo
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responsavel, consumo sustentavel ou responsabilidade social e ambiental das
empresas foram introduzidos com vigor no discurso do desenvolvimento sustentavel
e a propria declaragdo final desta conferéncia se refere a isso, assim como o Plano
de implementacio das decisdes da cupula. (PLANO DE APLICACAO DAS
DECISOES DE JOANESBURGO, 2002), que destaca a necessidade de:

Continuar promovendo a incorporac¢ao dos custos da protecdo ambiental e do uso
de instrumentos econdmicos, tendo em vista que aquele que contamina deve, em
principio, arcar com os custos decorrentes da contaminagao, devem as autoridades
nacionais promover a internacionalizagdo dos custos ambientais ¢ o uso de
instrumentos econdmicos, levando na devida conta o interesse publico, sem distorcer

0 comércio e os investimentos internacionais”

2. POLUIDOR - PAGADOR FRENTE AO USUARIO PAGADOR

Além disso, o principio do poluidor-pagador ndo é o tunico
principio para a distribui¢do de custos, uma vez que também faz sentido
o principio “usuario pagador”, que ganhou enorme destaque durante os
ultimos anos. De acordo com isso, aqueles individuos ou grupos que
recebem ou esperam receber beneficios para atividades de controle de
poluicdo ou acdes de conservagdo devem pagar pelo referido beneficio.

Um exemplo claro disso ¢ o pagamento por servigos ambientais,
o que sera discutido mais tarde ou os mais recentes tratados internacionais
sobre as questdes climaticas (ACORDO DE PARIS, 2015) ou protegao da
biodiversidade, segundo a qual o custo de conservagdo da biodiversidade
e controle das emissdes de gases de efeito estufa (GEI) deve ser apoiada,
em sua maioria, pelos paises desenvolvidos, que sdo os que historicamente
mais se beneficiaram com o uso da atmosfera e, a0 mesmo tempo, aqueles
que se beneficiam porque esses recursos se encontram em condigdes
saudaveis.

Em resumo, como os recursos naturais sdo mais escassos ou
submetidos a maior pressdo, seu valor econdmico aumenta e, portanto,
aqueles que deles se beneficiam devem “pagar” por eles.
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3. CLASSIFICACAO DOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS EM
MATERIAS AMBIENTAIS: INSTRUMENTOS ECONOMICOS
SEGUNDO OS PRINCIiPIOS QUE OS REGULAM

Sdo muitas as classificagdes para os instrumentos econdémicos.
Citaremos algumas delas na sequéncia.

Segundo Opschoor e Vos (1989), eles devem ser catalogados da
seguinte forma:

Principios

Canones de escoamento.

Canones por servigo prestado.
Canones sobre produtos.

Canones administrativos.
Diferenciacdo através de impostos.
Ajudas financeiras

Subsidios

Créditos brandos

Dedugdes fiscais.

Sistemas de consignacdo

Criagdo de mercados

O intercambio de direitos de emissao.
A intervencdo do mercado.

O seguro de responsabilidade.
Incentivos financeiros para assegurar o cumprimento.
Tributa¢do e ndo cumprimento.

Depositos de bom proposito. (p. 29-34)

Hé quem distinga entre taxas ou cAnones, impostos propriamente
ditos, fundos, seguros e sistemas de deposito- retorno (OCDE,1999).
Dentro das taxas ou encargos estariam:

e  Taxas de emissdo
e Taxas de uso; e

e  Taxas de produto.

De acordo com essa classificacdo, os canones ou taxas de
emissao sdo “pagamentos diretos baseados na medida ou estimativa
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da quantidade e qualidade de um poluente.” (OCDE, 1999) e as taxas
de uso poderiam ser:

pagamentos pelo custo de servigos publicos ou coletivos e sdo essencialmente vistos
e usados como um mecanismo financeiro pelas autoridades locais, por exemplo:
taxas para coleta de lixo ou servigo de dgua. No caso dos recursos naturais, as taxas
para os usudrios sao pagamentos para o uso de um recurso natural (por exemplo:

taxas de caga, pesca ...).

Com relagdo a taxas aplicaveis aos produtos, estes sao impostos
sobre produtos que geram poluicdo, seja em sua preparagdo, consumo
ou disposicdo final (por exemplo: fertilizantes, pesticidas, baterias ...).
Estas taxas destinam-se a modificar os precos finais destes produtos e/ou
financiar a recolha e/ou tratamento destes.

Os instrumentos econémicos também foram classificados de
acordo com sua finalidade:

- Aqueles que buscam incentivar ou desmotivar a¢gdes em relagdo com o meio
ambiente;

- Os que pretendem financiar a¢des ou servigos até os recursos naturais.

Ainda que, algumas vezes, ambos os prop6sitos possam coexistir,
isso pode fazer com sejam geradas confusdes, fazendo com que ndo
funcione tdo bem quanto desejado.

Ha aqueles que, em vez de falarem de instrumentos economicos,
se referem a instrumentos de mercado (ANDERSEN, 1998), que seriam:

- Direitos ou quotas;

- Impostos;

- Sistemas de depdsito- retorno;

- Subsidios;

- Créditos de redugdo de emissdes;

- Permissdes negociaveis.

O VII Programa de agdo em matéria Ambiente (Jornal Oficial da
Unido Europeia, série L 354, 2013) insiste na necessidade de transformar
a economia mundial “em uma economia verde e inclusiva”. Para isso ¢
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proposto

Um conjunto adequado de instrumentos de politica poderia ajudar as empresas e
os consumidores a entenderem melhor o impacto ambiental das suas atividades
e a gerirem esse impacto. Esses instrumentos incluem incentivos economicos,
instrumentos de mercado, obrigagdes de informagdo e instrumentos e medidas a
titulo voluntario, para complementar os quadros legislativos e envolver as partes

interessadas a diversos niveis.

O programa também insiste na necessidade de uma estrutura que:

E necessario um quadro que dé sinais adequados aos produtores e aos consumidores
no sentido de promoverem a utilizagdo eficiente dos recursos e a economia circular.
Serdo tomadas medidas para continuar a melhorar o desempenho ambiental
dos bens e servigos no mercado da Unido ao longo de todo o seu ciclo de vida,
incluindo medidas para aumentar a oferta de produtos ambientalmente sustentaveis
e estimular uma mudanga significativa para a procura desses produtos por parte dos
consumidores. Para o efeito, recorrer-se-a a um conjunto equilibrado de incentivos
para os consumidores ¢ as empresas (incluindo PME) instrumentos de mercado e
regulamentacdo destinada a reduzir os impactos ambientais das suas operagdes e
produtos. Os consumidores devem receber informagdes exatas, compreensiveis
e fidveis sobre os produtos adquiridos, através de uma rotulagem clara e coerente,
nomeadamente no que se refere a alegagdes ambientais. As embalagens devem ser
otimizadas para minimizar os impactos no ambiente, e devem ser apoiados modelos
empresariais de utilizacdo eficiente dos recursos, tais como sistemas de servigos de
produtos, incluindo a locagao de produtos (Didrio Oficial da Unido Europeia, serie

L 354,2013).

Do exposto, pode deduzir-se que na Unido Europeia ¢ feita uma
distingdo entre:

- Regulagoes;

- Incentivos;

- Instrumentos de mercado;

- Obrigagdes de concessdo (etiquetagem);

- Instrumentos e medidas a titulo voluntario;
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Segundo Panayotou (1994), existem 7 categorias de

instrumentos econdmicos, que sao:

- Direito de propriedade;

- Criagdo de mercados;

- Instrumentos fiscais;

- Taxas;

- Instrumentos financeiros;

- Instrumentos de responsabilidade;

- Finangas de cumprimento e sistemas de depdsito- retorno.

Segundo este autor, os direitos de propriedade sdo baseados no
reconhecimento de que a degradacdo excessiva dos recursos naturais se
deve ao fato de que os sinais de preco nao funcionam para muitos ativos
ambientais e, portanto, para estabelecer neles, instrumentos que colaborem
para que os pregos reflitam a escassez do recurso pode ajudar na tomada de
melhores decisdes relacionadas a ele.

Esses direitos de propriedade, insiste Panayotou, ndo precisam
ser privados, podem também ser publicos ou comunais, mas precisam
ser bem definidos, seguros e transferiveis para internalizar os custos
ambientais. Estes direitos sdo particularmente aplicaveis a terra ¢ solo,
agua e minerais, na forma de direitos sobre a 4gua, sobre minas e sobre a
terra, bem como para outros tipos de recursos naturais que poderiam ser
facilmente parcelados ou demarcados. (PANAYOTOU, 1994, p. 11).

Direitos de propriedade podem ser de trés tipos:

- Direitos de propriedade propriamente dito (direitos a d4gua ou direito sobre a terra);
- Direito de uso (licengas, concessdes, certificados de usufruto, direito de acesso
(estradas, parques...));

- Direito de desenvolvimento.

Em relagdo a criagdo de mercados, refere-se a todas as
permissodes ou cotas transferiveis que podem ser objeto de compra e

venda. Dentro destes sdo:

- Permissdes negociaveis de emissao;
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- Quotas de desenvolvimento comercializaveis;

- Quotas de aguas e de outros recursos negociaveis (PANAYOTOU, 1994, p. 9).

No que diz respeito aos instrumentos fiscais, estes

distinguem-se entre:

- taxa de contaminagdo; dentro destes ha que distinguir entre taxas sobre emissdo e
taxas sobre efluentes;

- Taxas sobre produtos;

- Impostos sobre exportaco;

- Impostos sobre importagao;

- Diferenciagdo fiscal (PANAYOTOU, 1994)
Enquanto as taxas, dentro destas encontramos:

- Taxas de poluigao;
- Taxas sobre 0s usuarios;
- Taxas de melhoramento;
- Taxas de impacto;

- Taxas sobre estradas;

- Taxas administrativas (PANAYOTOU, 1994).

Em relacao aos instrumentos financeiros, estes sdo divididos de
acordo com Panayotou em:

- Subsidios financeiros;

- Créditos com taxas reduzidas;
- Garantias;

- Fundos rotativos;

- Interesses subsidiados;

- Incentivos para relocagao;

- Fundos setoriais. (1994)

No que diz respeito aos sistemas de responsabilidade, estdo

incluidos os seguros de responsabilidade, bem como a responsabilidade
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legal e os encargos ou multas por ndo conformidade, bem como os

fundos de compensacao ambiental.
Por ultimo e quanto aos depdsitos de bom proposito aos

sistemas de deposito- retorno, encontramos:

- Garantia de bom deposito;

- Sistemas de depdsito-retorno;

- Depositos em caso de acidentes ambientais (PANAYOTOU, 1994).

Outra classificagdo dos instrumentos econdmicos € a que
distingue entre (DEMIR, 2011, p.104):

® Instrumentos econdmicos a nivel macroeconémico. Dentro destes se incluiriam
- Seguros ambientais;
- Certificados de emissdo negociaveis;
- Fundos;
- Subsidios;
- Dedugoes fiscais;
- Finangas de bom proposito;
®  Instrumentos econémicos no nivel microecondmico, dentro dos quais os seguintes
seriam enquadrados:
- Impostos e taxas;
- Multas e sangdes;

—  Acdes de compensacao e restauragao.

A Lei Geral de Equilibrio Ecologico e Protegdo Ambiental
(a seguir LGEEPA) no México (LGEEPA, 1988), quando se refere
a instrumentos econdmicos em matéria ambiental, define-os da
seguinte forma:

Sdo considerados instrumentos econdmicos os mecanismos regulatorios e
administrativos de natureza fiscal, financeira ou mercadolégica, através dos quais

as pessoas assumem os beneficios e custos ambientais gerados por suas atividades
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econdmicas, incentivando-os a tomar a¢des que favoregam o meio ambiente.

A LGEEPA distingue em seu artigo 22 entre:

- Instrumentos de mercado;
- Instrumentos fiscais;

- Instrumentos financeiros.

De acordo com esta classificagao:

Instrumentos de mercado sdo concessdes, autorizagdes, licengas e permissdes que
correspondem a volumes pré-estabelecidos de emissdes de poluentes no ar, 4gua ou
solo, ou que estabelecem os limites do uso de recursos naturais, ou de constru¢ao em
areas naturais protegidas ou em areas cuja preservagdo e prote¢do sdo consideradas

relevantes do ponto de vista ambiental.

Quanto aos instrumentos econdmicos de natureza fiscal, de
acordo com o paragrafo segundo do artigo 22, sdo “os estimulos
fiscais que incentivam o cumprimento dos objetivos da politica
ambiental. Em nenhum caso, esses instrumentos serao estabelecidos
exclusivamente para fins fiscais “.

Finalmente, no que dizrespeito aos instrumentos financeiros,
a LGEEPA inclui:

créditos, obrigagdes, seguro de responsabilidade civil, fundos e trustes, quando
seus objetivos visam a preservagdo, protegdo, restauragdo ou uso sustentavel dos
recursos naturais ¢ do meio ambiente, bem como o financiamento de programas,
projetos, estudos, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnologico e inovagio para

a preservacao do equilibrio ecologico e prote¢ao do meio ambiente.

A maioria dos autores se refere aos instrumentos de mercado
como sindnimos de instrumentos econdmicos; no entanto, esta ndo € a
visdo da LGEEPA que, como vimos, as deixa como uma categoria diferente
dos instrumentos fiscais e financeiros.
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Como vimos, ha varios instrumentos economicos ¢ um grande
numero de classificagoes deles.

Propusemos em trabalhos anteriores os seguintes (GARCIA,
2017):

1. Instrumentos fiscais

1.1. Taxas;

1.2. Auxilios fiscais.

2. Instrumentos financeiros

2.1. Fundos;

2.2. Truste;

2.3. Finangas;

2.4. deposito de bom proposito;

2.5. Seguros que cobrem os danos ambientais
2.6. Créditos com taxas reduzidas;

2.7. Outros tipos de ajudas publicas (de caracter nao fiscal).
3. Instrumentos de mercado

3.1. Sistemas de deposito- retorno;

3.2. Certificados de emissdo negociaveis;

Um instrumento econdmico cada vez mais utilizado, que pode
ser concebido como auxilio publico (subsidio) ou como instrumento de
mercado, ¢ o pagamento por servigos ambientais.

Por outro lado, existe alguma confusdo em relacdo a multas e
sangdes econdmicas, bem como concessdes, autorizacdes e licengas
ambientais.

Existem aqueles que pensam que sdo todos instrumentos
econdmicos; no entanto, consideramos que este nao € o caso.

No caso de multas e sangdes econdmicas em geral, eles sdo
instrumentos corretivos que sdo colocados em pratica quando as medidas
de prevengao e controle ndo funcionaram por qualquer razdo. Nao podemos
esquecer que a lei ambiental tem uma natureza marcadamente preventiva.
Seu proposito fundamental ¢ prevenir a polui¢do e, portanto, a maioria
de suas regras, mecanismos, instrumentos e previsoes respondem a esse
principio.

E sabido que, em questdes ambientais, agdes corretivas sio
especialmente ineficazes, uma vez que o dano ambiental ocorreu, o
reparo ¢ dificil, caro e as vezes (como, por exemplo, a perda de espécies)
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impossivel.

Os instrumentos econdmicos buscam essencialmente a prevencao
e o controle da polui¢do, ndo gerando assim, externalidades ambientais.
Além disso, os instrumentos econdmicos baseiam-se, na maioria dos
casos, no principio do poluidor-pagador, que ¢ um principio de natureza
preventiva acentuada (GARCIA, 2001).

Naturalmente, a lei ambiental é baseada em uma série de normas
que buscam reparar os danos no caso de sua ocorréncia ¢ também inclui
multas e sangdes econdmicas que desempenham um papel necessario
no desencorajamento de comportamentos poluentes; No entanto, esses
mecanismos, que entram em operagao a posteriori, ou seja, quando o dano
jé ocorreu, ndo atendem aos requisitos de um instrumento econémico, nem
compartilham sua filosofia ou regras operacionais.

No que diz respeito as licencas de operagdo, concessdes e
autorizagoes, indicadas na LGEEPA como instrumentos de mercado,
consideramos que elas ndo sdo, mas nesses casos estamos lidando com
instrumentos de regulagdo direta, requisitos administrativos para realizar
determinada atividade, de natureza juridica semelhante a das avaliacdes de
impacto ambiental, para dar um exemplo.

Esses instrumentos de regulacdo direta sdo condigdes
operacionais exigidas pela lei administrativo-ambiental. como ja
apontamos, sdo regulamentagdes indiretas que buscam induzir mudancas
no comportamento de quem realiza um comportamento com repercussoes
no meio ambiente.

Seguindo as disposi¢oes da LGEEPA, consideramos de grande
importancia distinguir, quando se refere a instrumentos fiscais, entre
impostos, dentro dos quais impostos e taxas (taxas ou impostos) seriam
incluidos, e, por outro lado, subsidios fiscais, no inicio o poluidor-pagador
e considerado por alguns como “instrumentos fiscais perversos” (UNEP,
2004, p. 22).

Em relagdo aos instrumentos financeiros, a LGEEPA fala sobre
o seguro de responsabilidade civil por danos ambientais; no entanto, nos
referimos de forma mais geral a seguros que cobrem danos ambientais, uma
vez que a percepgao da necessidade de usar o seguro de uma forma muito
mais ampla para cobrir danos ambientais hipotéticos esta se generalizando.

Também incluimos, nesta area, depdsitos de bom proposito que,
embora sejam similares a titulos e as vezes compartilham suas bases legais
com eles, possuem certas peculiaridades e também sdo cada vez mais
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utilizados para fins ambientais.

No que diz respeito aos instrumentos de mercado, a elaboragao
da LGEEPA ¢, como ja assinalamos, particularmente lamentavel, e ¢ por
isso que substituimos o contetido deste para os mencionados acima.

De acordo com o exposto, podemos também classificar os
instrumentos econdmicos de acordo com os principios nos quais eles se
baseiam. Entdo, podemos classifica-los da seguinte forma.

Principios baseados no principio do poluidor-pagador:

Taxas;

Fundos;

Trustes;

Finangas;

Depositos de bom proposito;

Seguros que cobrem danos ambientais.

Principios contrarios ao principio do poluidor-pagador:
Auxilio fiscal;

Créditos brandos;

Outros tipos de auxilio publico (de natureza nao fiscal)
Principios baseados no principio usuario pagador:
Pagamento por servigos ambientais;

Venda de titulos ambientais;

Intercambio de divida por natureza.

Em suma, ha muitas, como vimos, as classificacdes feitas
pela doutrina sobre instrumentos econdémicos em questdes ambientais.
Propomos classifica-los de acordo com os principios de alocagio de custos
econdmicos nos quais eles se baseiam.

4. INSTRUMENTOS ECONOMICOS BASEADOS NO
PRINCIPIO USUARIO PAGADOR

4.1. Intercambio de divida por natureza.
A Unido Europeia, no seu V Programa Comunitario de Agao

em matéria de ambiente, propds ja a redugdo da divida externa de paises
terceiros, em troca do aumento das suas acdes de protecdo ambiental.
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Um exemplo recente desse instrumento é o pagamento, pela
Organizagcdo Nao Governamental (ONG) The Nature Conservancy, de
grande parte da divida externa das Seychelles (2016) com o objetivo de
alocar esse dinheiro para a¢des de conservagdo ambiental.

Esta iniciativa surge do trabalho e dos acordos do Clube de Paris,
na sua ansia de encontrar solugdes sustentaveis e coordenadas para os
estados mais pobres ¢ com uma elevada divida externa. !

Neste caso, a The Nature Conservancy cobriu a divida da
Seychelles em troca disso o pais investiria o dinheiro que destinou para
esse fim em acdes de conservacdo ambiental. Para este fim, foi criado o
Fundo Seychelles para Conservagao e Adaptagao as Mudancas Climaticas
e uma série de agdes foram realizadas utilizando diferentes instrumentos
financeiros, como fundos e Trustes, que também sdo instrumentos
economicos cada vez mais utilizados para fins ambientais.

4.2. Pagamento por servicos ambientais

O pagamento por servicos ambientais consiste na concessao de
uma remuneracao direta aqueles que sdo responsaveis pela conservacao dos
ecossistemas que fornecem uma série de servicos ambientais necessarios
para o bem-estar de uma comunidade mais ou menos proxima.

Tal pagamento constitui, assim, uma forma de internalizar, por
parte da referida comunidade, o custo da prevencao da contaminagdo e
também pode ser visto como uma expressao do principio usudrio pagador,
segundo a qual, o beneficiario pela existéncia de um determinado habitat
serd aquele que deve pagar pela sua conservacao.

Até agora, os programas de pagamento por servicos ambientais
foram propostos de maneiras muito diferentes, desde o auxilio publico
enquadrado nos programas oficiais até mecanismos de pagamento
voluntario, feitos através de fundos.

4.2.1. O pagamento por servi¢os ambientais no México, auxilio
publico ou principio usudrio pagador?

O pagamento por servicos ambientais tem sido levantado no
Meéxico até agora, acima de tudo, para incentivar a conservacao de areas
naturais como a silvicultura, uma acdo que impede a perda de fontes

1 http://www.clubdeparis.org
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aquiferas, a desertificacdo e promove a captura de carbono, entre outros.

No entanto, apesar de até agora o pagamento por Servigos
ambientais ter sido proposto apenas para a protecdo de areas florestais no
Meéxico, ele poderia ser usado para a prote¢ao de outros ecossistemas.

Apesar do exposto, ainda ndo ha um desenho uniforme em
relagdo a este instrumento; questdes como quem sao os beneficiarios de
um servigo ambiental e, portanto, quem deve pagar por esses servigos
ou quanto devem pagar e, portanto, como seu preco deve ser fixado, sdo
aspectos que ainda nao foram resolvidos.

Tampouco ha clareza sobre quais instrumentos sdo mais
eficazes no desenvolvimento desse instrumento ou qual estratégia de
politica ptblica deve ser adotada.

O Plano Nacional de Desenvolvimento para o periodo 2007-2012
(DOF, 2007) Propds a criagdo de dispositivos relacionados ao mecanismo
de desenvolvimento limpo (MDL) para pagamento por servigos ambientais,
embora estes ndo tenham sido desenvolvidos atualmente. Até agora, foram
preparados programas de pagamento por servigos ambientais, financiados
principalmente pelo setor publico, com foco na agua.

A captura de carbono foi considerada como um servigo
ambiental ja no NDP 2007-2012 (DOF, 2007, p.247) e seu pagamento foi
considerado como um instrumento de mercado, que ndo necessariamente
teria que ser financiado pelo setor publico. De fato, os instrumentos de
mercado devem ser financiados por individuos e, portanto, sdo baseados no
principio do “poluidor-pagador” ou “usudrio pagador”, ao contrario do que
acontece com muitos deles. os atuais esquemas de pagamento por servigos
ambientais, que funcionam como subsidios e, portanto, ndo sdo baseados
nesses principios.

O atual PND 2013-2018 (DOF, 2013) afirma em sua estratégia
4.44, relacionada a protecdo do patrimdnio natural, entre outros, a
necessidade de:

. Promover a geragao de recursos e beneficios por meio da conservacao, restauragao
¢ uso do patrimonio natural, com inovadores instrumentos econdmicos, financeiros
e de politicas publicas.

e Aumentar a superficie do territorio nacional sob modalidades de conservagao, boas
praticas produtivas e gestdo regulada do patrimonio natural.

e Recuperar ecossistemas e areas deterioradas para melhorar a qualidade do meio

ambiente e a prestacdo de servigcos ambientais dos ecossistemas (2013).
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Como mencionado, tem sido muito comum no México,
como em outros paises, cobrir o pagamento por servigos ambientais
através de auxilio publico. Assim, desde 2003, o pagamento
por servi¢os ambientais no pais comegou por meio de quatro
programas?:

1. O programa de servigos ambientais hidrologicos (PSAH).

2. O programa para desenvolver o mercado de servigos ambientais, capturando
carbono e aqueles derivados da biodiversidade e encorajando o estabelecimento e
melhoria de sistemas agroflorestais (PSA-CABSA).

3. O projeto de servigos ambientais florestais (PSAB).

4. O programa ProArbol.

Atualmente o Programa Nacional de Florestas (PRONAFOR)
“Apoia os proprietarios e possuidores de florestas, selvas, manguezais,
zonas umidas e zonas aridas, para cuidar, melhorar e aproveitar os recursos
florestais presentes nesses ecossistemas™.?

De acordo com suas regras de operacao (DOF, 2014), em seu
componente de servigos ambientais, o objetivo do programa ¢é focado em:

Conceder apoio a pessoas que sdo proprietarios ou possuam terras florestais, que
voluntariamente decidam participar do programa de pagamento por servicos
ambientais, a fim de incorporar boas praticas de manejo para promover a conservagao
¢ 0 manejo sustentavel dos ecossistemas, e encorajar o fornecimento. no longo prazo
de servigos ambientais, como a captag¢do de dgua, a manutengio da biodiversidade e
a captura e conservagdo do carbono, que beneficiam os centros populacionais ou o

desenvolvimento de atividades produtivas.

No nivel estadual, existem muitos estados que iniciaram
programas de pagamento por servicos ambientais. Assim, a Lei de
Desenvolvimento Florestal Sustentavel para o estado de Veracruz (ATO
DE DESENVOLVIMENTO FLORESTAL SUSTENTAVEL PARA O
ESTADO DE VERACRUZ, 2006) define, em seu artigo 2, o objetivo da
Lei:

[...] regulamentar e promover as agdes de conservagdo, prote¢do e restauragdo,

produgdo, ordenagio, cultivo, manejo e uso dos ecossistemas florestais, dos servigos

2 http://www.conafor.gob.mx.
3 http://www.conafor.gob.mx/web/apoyos/pronafor/
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ambientais que oferecem, das bacias hidrologicas e florestais e dos recursos florestais

[...] promover o desenvolvimento florestal sustentavel da entidade. (Art. 2, 2006)

A lei estadual ndo se refere ao papel das florestas e selvas na luta
contra as mudangas climaticas, no entanto, dedica um capitulo inteiro aos
“servicos ambientais florestais” (LEI PARA O DESENVOLVIMENTO
FLORESTAL SUSTENTAVEL PARA O ESTADO DE VERACRUZ,
2006, capitulo VI), considerado em termos do seu papel na regulacdo do
ciclo da agua.

Nesse mesmo sentido, o Plano Setorial Florestal 2006-2028* para
este mesmo estado de Veracruz - que foi elaborado com base no Programa
Florestal Estratégico para o México 2025 (CONAFOR, 2001) e atualizado
em diferentes ocasides - reconhece que “em relacdo ao tipo de servigo
economicamente compensado, aquele que se refere a regulagdo do regime
hidrico, enquanto o sequestro [captura] de carbono ¢ realizado apenas em
duas unidades de manejo “(PLANO SETORIAL FLORESTAL)., 2006, p.
66).

O Plano destaca que, atualmente, o pagamento por servigos
ambientais fornecidos por ecossistemas florestais cobre 32.533 hectares
(PLANO SETORIAL FLORESTAL, 2006, p. 42), e, dentro dos programas
estratégicos por setor que estdo estabelecidos no mesmo Plano, o que
se refere a “servigos ambientais em areas florestais” ja inclui a captura
de carbono. Para fazer isso, indica dentro de seus objetivos, destina-se*
[...] Incorporar 285 mil hectares de territorio de Veracruz, identificados
como ‘Quioto Nivel 3’ em esquemas de redug¢dao de emissdes vinculados
ao Mecanismo de Desenvolvimento Limpo” (PLANO SETORIAL
FLORESTAL, 2006, p.66) durante um periodo de vinte anos.

No ambito municipal, destaca-se como um dos primeiros do pais,
o programa FIDECOAGUA, no municipio de Coatepec, em Veracruz, no
Meéxico.

O Programa ¢ instituido por meio de um truste publico municipal,
através do qual é realizada a operacdo e pagamento de servigos ambientais.

Em 12 de fevereiro de 2002, foi criado o Fiduciario para o
Pagamento de Servigos Ambientais (FIDECOAGUA), em 30 de junho
do mesmo ano, o Congresso estadual o autorizou e em 22 de agosto foi
publicado no Diario Oficial do Estado.

4 http://www.ccmss.org.mx/wp-content/uploads/2014/10/plan_sectorial forestal
estatalactualizacion 2006 - 2028.pdf

56 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.15 - n.31 - p.37-66 - Janeiro/Abril de 2018



Tania Garcia Lépez

4.2.2. Outros programas publicos de pagamento por servi¢os
ambientais

No nivel internacional, diferentes programas de pagamento por
servigos ambientais foram desenvolvidos.

Na Unido Europeia, no ambito da Politica Agricola Comum, “ha
programas de servigos ambientais ha alguns anos que podem ser entendidos
como uma versao paga dos servigos ambientais”.

Além disso, o Regulamento Europeu 1698/2005 (REV. OFICIAL
DA UNIAO EUROPEIA, L 277, 2005) “prevé a realizagio de “contratos
de exploragdo territorial”, como um dos instrumentos que permitem a
compensacao dos servigos ambientais que os agricultores, agricultores e
engenheiros florestais geram no ambito das medidas previstas no presente
regulamento “. (REVISTA OFICIAL DA UNIAO EUROPEIA L 277,
2005, p.95)

Estes contratos territoriais s3o, como assinala Rodriguez-Chavez
Mimbrero: “instrumentos de apoio as politicas de desenvolvimento rural
sustentavel, que orientam ou incentivam as atividades agricolas para a
multifuncionalidade e geracdo de externalidades positivas” (2011, p. 74).

Outras formas de pagamento por servigos ambientais na Espanha,
segundo este autor sdo:

- A custddia do territorio

- Aproposta do cento da floresta.

Nos Estados Unidos, por outro lado, ha uma longa histéria de
pagamento por servicos ambientais aos agricultores (CLAASSEN, 2008,
p.737), que teve inicio no anos 30.

A maioria dos programas desse tipo comeca, como na Unido
Europeia, a partir de contratos entre Administracdo e Administracao, que
definem os objetivos a serem alcangados e as obrigacdes de cada um deles.

Atualmente, o servigo de conservagao de recursos naturais dentro
do Departamento de Agricultura tem diferentes programas que buscam,
através da valorizagdo econdmica dos diferentes ecossistemas, promover a
conservagdo destes.

Um desses programas ¢ a Iniciativa de Restauracdo dos Grandes
Lagos® (GLRI por sua sigla em inglés), cujo objetivo ¢é apoiar agricultores

5 http://www.nrcs.usda.gov/wps/portal/nres/site/co/home/
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e proprietarios de terras adjacentes a esses lagos para combater espécies
invasoras, proteger bacias hidrograficas e costas e restaurar areas umidas.

Outro programa de pagamento por servicos ambientais, também
nos Estados Unidos, ¢ o Conservation Reserve Program®, que paga
agricultores em certas areas por ndo produzir e por realizar acdes de
conservagdo em suas terras, a fim de melhorar a qualidade da agua, parar a
erosao e melhorar o habitat de espécies perigo ou ameacadas.

Nos paises em desenvolvimento, a Costa Rica tem sido pioneirano
uso desse instrumento economico (PAGIOLA, 2008, p.712), desenvolvendo
programas de pagamento por servicos ambientais relacionados a provisao
de agua e sequestro de carbono, entre outros, embora tenham sido criticados
porque os montantes de pagamentos sdo muito baixos para realmente
encorajar o comportamento desejado (PAGIOLA, 2008).

No Brasil nasceu o programa PROAMBIENTE, segundo
Oliveira: “da pressao dos movimentos populares amazonicos, com o apoio
de institui¢des universitarias e da sociedade civil” (2012, p. 64 y ss.); por
sua vez, o programa Bolsa - Floresta do estado do Amazonas foi criado
pelalei 3.135/2007 e contém 4 casos diferentes de pagamento por servigos
ambientais. (OLIVEIRA, 2012). Ha também outros dois programas:
“Produtor de Aguas” e “Mina d’Agua”, este Gltimo no estado de Sdo
Paulo. Todos estes programas se desenvolvem através de pagamentos
diretos do governo aos proprietarios dos recursos naturais, constituindo,
entdo, auxilios publicos.

4.2.3. Rumo a programas de pagamento por servigos ambientais
com base no usuario pagador.

Os instrumentos de mercado partem da base de que as forgas
de mercado sdo muito poderosas. Como Adam Smith (1794) apontou na
¢época, o mercado induz as pessoas a se comportarem pelo bem comum
como se fossem guiadas por uma autoridade superior.

Os instrumentos de mercado constituem uma categoria de
instrumentos econdmicos, geralmente de natureza voluntéria, que tornam
conveniente ao potencial poluidor ou usuario de determinados servigos
ambientais realizar determinadas condutas favoraveis ao meio ambiente.

Como alguns autores apontam, apesar do exposto, atualmente

6 http://www.fsa.usda.gov/programs-and-services/conservation-programs/conservation-reserve-
program/index
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nao podemos reconhecer um mercado em que os recursos naturais tenham
um preco claro (Smith, 1794).

Também ¢ dificil encontrar a ligacdo entre os detentores
dos ecossistemas que fornecem servigos ambientais ou aqueles que
possibilitam ou cuidam da conservacao do recurso natural em questdo e
aqueles diretamente beneficiados por esses servigos.

O pagamento por servigos ambientais pode ser orquestrado de
muitas maneiras diferentes: primeiro, pode ser um pagamento voluntario
ou obrigatodrio, pode recair sobre os habitantes do municipio ou municipios
onde o recurso esta localizado, no estado ou estados correspondentes
ou até mesmo pode-se pensar em relaciona-lo a uma atividade que gera
emissdes de gases de efeito estufa, nacional ou internacionalmente, a fim
de equilibrar ou compensar essas emissoes.

Outro aspecto importante a ter em conta ¢ a cobranga de
pagamento, que pode ser feita de forma independente ou no momento
em que a pessoa que deve pagar realiza algum outro comportamento ou
cumpre alguma outra obrigacao.

Da mesma forma, ¢ importante definir quem se beneficiara do
pagamento, ou seja, qual sera o destino dos recursos. O mais logico seria
que o destino fosse o financiamento de a¢des de conservagao, vigilancia e
até mesmo a restauracdo de ecossistemas, embora também seja possivel
beneficiar aqueles que favorecem o bom estado do recurso, mesmo que
ndo estejam geograficamente dentro ou em torno do mal ou sigam alguma
outra obrigagao.

Finalmente, ¢ necessario definir o procedimento para gerenciar
recursos; Uma opgao seria fazé-lo através de fundos criados para esse fim.

4.3. Venda de titulos ou certificados ambientais

E cada vez mais comum encontrar mecanismos financeiros que
busquem “vender”, ja os servigos ambientais oferecidos por um ecossistema
especifico, como mencionamos na se¢ao anterior, e agdes de conservagao
ou prote¢ao ambiental em uma area especifica.

Essas “vendas” foram organizadas por meio de mecanismos
muito diferentes. Algum exemplo do que foi dito anteriormente esta no
calculo, por exemplo, da pegada ecoldgica de um bem ou servigo e da
cobranca de uma quantia extra com base nesses calculos. Essas “vendas”
também foram orquestradas através de doagdes a fundos especificos para
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“compensar” o impacto de uma determinada atividade no meio ambiente.

Normalmente, estes titulos ou certificados que vao além de
certificados negociaveis tradicionais de emissdo, que surgiram nos EUA e
ganhou algum impulso com o Protocolo de Quioto, sdo voluntarios, mas
em alguns paises ja existe certas iniciativas para criar alguns com carater
obrigatorio.

CONCLUSOES

Primera. Embora quando a OCDE propds pela primeira vez o
principio do poluidor-pagador, inimeras criticas surgiram, enfocando o
fato de que a demanda para assumir o custo econdmico das externalidades
devido ao potencial poluidor, que acabaria por resultar em inflagao, hoje
essa preocupacao foi superada, pois tem sido amplamente reconhecido
que o poluidor ¢ o consumidor ¢ que o consumidor deve ser social e
ambientalmente responsavel.

Segunda. O principio do poluidor-pagador ndo ¢ o unico
principio para a alocacao de custos para a prevencao e controle da poluigao,
uma vez que o principio “usuario pagador” também faz sentido, segundo
o qual quem recebe ou espera receber beneficios de atividades Controle de
poluicdo ou agdes de conservagao devem pagar por esse beneficio.

Terceira. Parte da doutrina considera que multas e sangdes
econdmicas, como concessdes ambientais, autoriza¢des e licencgas, sao
instrumentos econdmicos; no entanto, consideramos que este nao ¢ o caso.

No caso de multas e sangdes econdmicas, estes sdo instrumentos
corretivos que sdo colocados em pratica quando as medidas de prevengao
e controle ndo funcionaram por qualquer motivo.

No que diz respeito as licengas de operagdo, concessdes e
autorizagodes, consideramos que elas ndo sdao, mas nesses casos estamos
lidando com instrumentos de regulagdo direta, requisitos administrativos
para realizar uma determinada atividade, ou seja, condi¢des de operagdo
exigidas por a lei administrativo-ambiental.

Os instrumentos econdmicos sdo regulamentagdes indiretas que
buscam induzir mudangas no comportamento de quem tem uma conduta
com repercussao sobre o meio ambiente.

Quarta. Existem numerosas classificagdes de instrumentos
econdmicos em questdes ambientais. Propomos classifica-los de acordo
com os principios econdmicos nos quais eles se baseiam. Entdo, nds
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teriamos:
- Principios baseados no principio poluidor-pagador:
Trustes;
Fundos;

fundos fiducidrios;

Fiangas;

Depositos de bom proposito;

Seguros que cobre os danos ambientais.

- Principios contrarios ao principio poluidor-pagador:
Auxilios fiscais;

Créditos com taxas reduzidas;

Outros tipos de auxilios publicos (de caracter nao fiscal).
- Principios baseados no principio usuario pagador:
Pagamento por servicos ambientais;

Venda de titulos ambientais;

Intercambio de divida por natureza.
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