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RESUMO

COELHO, Maria Amélia Matos. 2015Politicas Publicas de Pagamentos por Servigos
Ambientais e a Concretizacdo de um Sistema de Prg@® Socioambiental- Instituto
Brasiliense de Direito Publico, Brasilia.

A presente dissertacdo pretende analisar a relevé@ac concretizacdo de um sistema de
protecdo socioambiental para promocdo do desemvehip sustentavel e as Politicas de
Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA) comoumsnto de efetivacdo deste sistema
protetivo. Inicialmente é realizada uma abordagendickito fundamental ao meio ambiente
sadio como instrumento de fortalecimento da digiedaumana, sobre a nova concepcao de
desenvolvimento, seus objetivos e fins, e sobreapelpda liberdade no processo de
desenvolvimento, para posteriormente analisar ters& de protecdo socioambiental como
estratégia de promocdo do desenvolvimento sustnt®ambém abordou-se o dever do
Estado de garantir que os individuos possam paaticiativamente do processo de
desenvolvimento, através da efetivacdo de libeglbdsicas e direitos sociais que propiciem
o pleno exercicio da liberdade e a ampliacdo daactdades humanas. Ao discutir as Politicas
de PSA como instrumento de materializacdo do sasstd#protecdo socioambiental procurou-
se demonstrar que tais politicas buscam assog@astacdo humana e ambiental, visando a
erradicacao de algumas vulnerabilidades existenbi@manas que comprometem 0 processo
de desenvolvimento. Por fim, concluiu-se que o@lexercicio da liberdade é imprescindivel
para o processo de desenvolvimento e, por issombate a todas as formas de privacao da
liberdade se faz necessario. O estabelecimentondgstema de protecdo socioambiental tem
o condao de dar suporte as acdes de promocdo eovdbsmento sustentavel, pois oferece
alternativas concretas para a erradicacdo da polwenutras vulnerabilidades sociais e
ambientais e, neste sentido, as Politicas de P&Ammdmportante aliado.

Palavras Chave Meio Ambiente. Desenvolvimento Sustentavel. R@f pulblicas de
pagamento por servigos ambientais.



ABSTRACT

This dissertation intends to analyze the relevamicéhe implementation of a system of
socioenvironmental protection for the promotiorsaétainable development and the Policies
of Payments for Environmental Services (PSA) asoatb accomplish this protective system.
Initially, the approach is based on the fundamemgdit to a healthy environment as a means
of strengthening the human dignity on the new cphoédevelopment, its goals and purposes,
and on the role of freedom in the development mector a later analysis of the system of
environmental protection as a strategy for the @tion of sustainable development. There was
also a discussion about the duty of the State sorenthat individuals are able to participate
actively in the development process, through thézation of basic freedoms and social rights
that promote the full exercise of freedom and thpaasion of human capabilities. When
discussing about the Policies of PSA as a meamsatérialize the system of environmental
protection it was demonstrated that such policeek 20 associate the protection human and
environmental, aiming at the eradication of soménemabilities human existential that
endanger the process of development. Finally, # ezacluded that the full exercise of freedom
is essential to the development process and, tirerefombating all forms of deprivation of
liberty is necessary. The establishment of an enmrental protection system aims to support
the actions to promote sustainable developmentfférs concrete alternatives for the
eradication of poverty and other social and envirental vulnerabilities and, in this sense, the
PSA policies are an important ally.

Keywords: Environment. Sustainable Development. Public poliof payment for
environmental services.
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INTRODUCAO

O desenvolvimento sustentavel tem sido a preocopaeétral do ambientalismo
moderno. Por isso, muito tem se discutido quaksanmelhor métrica do desenvolvimento,
tendo se chegado ao consenso de que deveria ste agonomicamente eficaz, socialmente
equitativo e ecologicamente sustentavel.

Mas como se alcancar esse desenvolvimento pleno?

Este questionamento tem desafiado politicos,t@siseconomistas e ecologos, que
vém empreendo grandes esfor¢os na criacdo de rmemangue conduzam a concretizacao de
todas as faces do desenvolvimento.

Ocorre gque tal tarefa ndo é uma das mais faceis,opproprio alcance do que seria

desenvolvimento ainda é arduamente discutido.

Em sua génese, o termo desenvolvimento tinhagmfisado meramente econdmico,
representando crescimento da economia. Nao el@degttara ndo era voltado para alcance do

bem- estar humano.

A concepcdo de desenvolvimento atualmente defantksn como objetivo a
promocao do empoderamento dos individuos transfuioias em sujeitos ativos do processo
de desenvolvimento. Nesse contexto, a liberdadeiteanespecial importancia nesse processo,
pois permite o exercicio pleno das suas capacidadieduais e o fortalecimento da condicédo

de agente transformador da realidade social.

A prevencao e o combate as formas de privacaddelhde, tais como a pobreza, a
falta de acesso a bens e servicos publicos, a saadacacédo de qualidade, as limitagcdes ao
exercicio do direito de cidadania, de informagcaanameio ambiente sadio deve ser prioridade

na agenda politica de qualquer pais.

Nesse sentido, 0 estabelecimento de um sistenpaiotiescdo socioambiental vai ao
encontro a estes objetivos, haja vista que tenolpetivo proporcionar a seguranca e 0S meios
necessarios a superacao das vulnerabilidades detawrdos problemas sociais, ambientais e

econdmicos, associando a prote¢cao das pessoassaivaguarda do meio ambiente.

O referido sistema protetivo conta com um conjuntegrado de politicas sociais e
ambientais que buscam assegurar 0 justo equiliémive as necessidades econdmicas,

ambientais e sociais.
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O instrumento econdmico denominado Pagamento pweicBe Ambientais tem sido
bastante discutido na atualidade e ganhado destaquémbito das politicas publicas
ambientais, tanto a nivel nacional quanto inteoradi como uma possivel ferramenta a ser

utilizada na concretizacdo de um sistema de protegéioambiental.

Trata-se de um mecanismo de incentivo econdmidtiymassentado no Principio do
Protetor- Recebedor, que visa compensar 0s onemssiss da preservacdo ambiental,

estimulando praticas de uso sustentavel dos recuaegarais.

O citado instrumento tem ganhado forca em virtualeahstatacdo de nem sempre
uma legislacdo ambiental (instrumento de comanctéole) rigida € capaz de proporcionar
os resultados esperados. Cumprir a legislacéo amabrauitas vezes enseja a assunc¢éo de 6nus
demasiadamente gravosos, especialmente para osngsgproprietarios e produtores rurais
gue necessitam da terra e dos recursos naturaisparsobrevivéncia, e tal fato desestimula
seu cumprimento, comprometendo sua propria eficAtéan disso, em muitas situacdes serve
para agravar outros problemas sociais e econdémitne desemprego, miséria, analfabetismo,
desqualificacdo de méo de obra, entre outros.

Assim, a presente trabalho tem como objetivo analisar aortApcia do
estabelecimento de um sistema de prote¢cdo socieatabi para a promogédo do
desenvolvimento sustentivel, bem como o papel discps dePagamento por Servigos
Ambientais (PSA), para a consecuc¢éao deste objetivo.

Dessa forma, partird da seguinte problematizag@oque medida a concretizacao
de um sistema de protecdo socioambiental pode coibnir para a promocdo do
desenvolvimento sustentavel e como as politicas pighs de Pagamento por Servigcos
Ambientais podem auxiliar na consecuc¢éo desse ohjei?

Para a analise do problema, elegeu-se como nm&dtod o economista e filésofo
Amartya Sen, para o qual o desenvolvimento nada gmdo que “um processo de expansao
das liberdades reais que as pessoas desfrutan?.(2085).

O efetivo exercicio da liberdade contribui parfoalecimento das capacidades
individuais, propiciando o exercicio da condicdagente transformador da realidade social e
individual, indispensavel no processo de desennviio.

Segundo o citado autor, o éxito de uma sociedeldeiona-se ndo so pelo seu
crescimento econdmico e acumulacao de riquezatanasem pelas liberdades reais que as
pessoas podem desfrutar; pela forma como efetivi@nasipessoas conseguem viver de fato”

13



7

(2010. p.77 e 102). O que as pessoas realmentegqmm realizar € influenciado por
oportunidades econémicas, liberdades politicasengsdsociais e por condigdes habilitadoras
como boa saude, educacéo basica e incentivo eegyaninento de iniciativas (SEN, 2010.p.
18).

Assim, criar oportunidades, através de um sisti@otecao destinado a erradicar
algumas espécies de privacdes da liberdade € erdidpel no processo de desenvolvimento.

Através da realizacdo de unpasquisa documental e bibliografica, buscou-se

analisar a seguintes hipoteses:

a) O desenvolvimento requer a garantia das liberdhdsgas e o fortalecimento das
capacidades individuais para que as pessoas posgam vida que almejam e possam
ter condicbes de promover seu proprio desenvolvione da sociedade;

b) A efetivacdo do direito fundamental ao desenvolvitneequer o fortalecimento da
condicdo de agente dos individuos, fazendo-se s@taes instituicdo de um sistema
protetivo composto por um feixe de garantias se@ale qualidade ambiental (um piso

de protecéo socioambiental);

c) A politica publica de PSA é capaz de contribuiraparefetivacdo de um sistema de
protecdo socioambiental e para a promog¢éo do delsemento sustentavel, na medida
em que colabora para a criagdo de maiores opoduesdsociais e econdmicas para
certos grupos vulneraveis, auxiliando no processengpoderamento destes individuos
e fortalecendo suas capacidades, ao tempo em gtrébaopara melhoria da qualidade
de vida da sociedade em geral, por fornecer asimsntos para ampliacdo da provisao

dos bens e servigos ambientais.
Para tanto, os capitulos do presente trabalhomfdesenvolvidos da seguinte maneira:

O Capitulo | aborda o Direito Fundamental ao MAmbiente sadio como um
instrumento de concretizacdo de outros direitoddomentais, enfatizando sua jurisdicidade e

seu carater prestacional.

Abordou-se algumas questdes relacionadas com aefatizacdo, tais como a
atribuicdo de uma dimensdo objetiva e subjetivasse aireito, a exequibilidade da sua
judicializacdo. A importancia da abordagem dessasstdes justifica-se pelo crescente
reconhecimento, no ambito dos tribunais patriospaksibilidade da intervencgéo judicial na
concretizacao de politicas publicas ambientais.

14



Tratou-se também da andlise da dimensao ecoldgicdignidade humana como
fundamento do Estado Socioambiental de Direitocdmdgo demonstrar a importancia da
atuacdo do Estado na efetivacdo do direito fundtahan meio ambiente sadio como uma

forma de protecéo da vida humana.

No Capitulo Il discorreu-se sobre o Direito Fundatal ao Desenvolvimento no

contexto ecoldgico e social.

Buscou-se demonstrar nesse capitulo que tantormexto social quanto no ambiental
o0 homem € o sujeito central do desenvolvimento efhoria das condi¢cdes sociais e ambientais
propiciam um processo continuo de desenvolvimemis, permite a expansao da capacidade
dos individuos de exercer sua condicdo de ageamtsfarmador da realidade social, fator

indispensaveis para a sua ocorréncia.

Também nesse capitulo foi apresentado o marcacee@ue guiou a pesquisa
realizada: o economista e filosofo Amartya Sencatagoria tedrica que balizou a exposi¢éo
do tema, qual seja: o papel da liberdade na proondgé@esenvolvimento.

Assim, aborda o papel constitutivo e instrumemtal liberdade no processo de
desenvolvimento e a importancia da expansao daxicaes individuais e do fortalecimento

da condi¢céo de agente dos individuos para a prani@esenvolvimento.

O Capitulo lll, por sua vez, pondera sobre a reedade do estabelecimento de um
piso de protecdo socioambiental como estratégmataocdo do desenvolvimento.

Inicialmente trata das implicacbes negativas ddsevabilidades socioeconémicas
sobre 0 meio ambiente e sua contribuicdo paramméa de um ciclo vicioso de degradacéo

humana e ambiental.

Apés, discorre sobre a conveniéncia da garantidirdito a um minimo existencial

socioambiental, como vistas a assegurar o desfeutena vida em patamares dignos.

O Capitulo IV enfatiza como o Estado tem efetivadadireitos sociais e do meio
ambiente sadio por meio das politicas publicasadsms. Também sdo expostas as
principais dificuldades diante das quais se depaadministrador publico na promoc¢éo dos

citados direitos.

Nesse capitulo procurou-se destacar o papela#dsgs publicas ambientais como
ferramenta de gestdo do meio ambiente, abordandgs@cipios informadores, instrumentos

e sua importancia para a concretizacdo do piseadegéo socioambiental.
15



O capitulo V dedica-se a analisar o instrumentB#8A e seu papel como ferramenta

de politica puablica ambiental.

A fim de possibilitar uma melhor compreensao des&umento, reservou-se uma
secao para uma exposicdo acerca dos servicos daibjeseus tipos e fungdes, assim como
sobre os esforcos empreendidos para se deternmmarmetodologia de valoracdo destes

Servicos.

Tratando detidamente dos PSA, foi apresentados®eito, fundamentos, requisitos,
ressaltando-se sua funcdo promocional no que dipeite a efetivacdo dos direitos
fundamentais. Foram também apresentadas algumasénqias nacionais e estrangeiras de
politicas publicas de PSA visando verificar os falsiejados com a utilizacdo do referido

instrumento no ambito destas politicas.

Assim, a estruturacao do presente trabalho e @sedo procedida nos capitulos teve
por objetivo demonstrar que para a realizacdo dgerdelvimento é preciso que seus
destinatarios participem ativamente desse procdszendo-se necessario para tanto, a
instituicdo de um sistema protetivo que permitinaieacao de algumas das causas de privacao
da sua liberdade que impedem o exercicio da subgdmnde agente transformador da realidade
social, tais como falta de acesso a bens e serpigggos basicos, saude, educacao, cultura,
seguranca, moradia, meio ambiente com qualidad&starlo compete dar o suporte necessario
ao alcance do desenvolvimento através da promoegdo liderdades substantivas (que
constituem um instrumento para o alcance do dedgmanto) e o meio apropriado para tanto

€ através das politicas publicas.

Conclui-se, por fim, que as politicas publicas RI®RA podem contribuir para a
efetivacdo do sistema de protecao socioambients,wez que possibilitassociar a protecéo
das pessoas com a salvaguarda do meio ambientghocahdo para a reducdo das
vulnerabilidades existenciais e a promoc¢ao dasdamkes substantivas, contribuindo para a
expansdo das capacidades dos individuos e parsateéimento da sua condi¢cdo de agente,

fatores essenciais para a promoc¢ao do desenvoliomen

Dessa forma, as politicas de PSA tém o condaontefarir no processo de
desenvolvimento, pois a criacdo de oportunidadesdmuicas, sociais e ambientais permitem
o exercicio das liberdades individuais, além de@ssr o justo equilibrio entre o atendimento
das necessidades econOmicas, ambientais e sauimiiando assim para a promoc¢ao do
desenvolvimento sustentavel.
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PARTE I- DO DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE SA DIO

1. Dos direitos fundamentais e sua conceituacao
Muitas sé@o as terminologias atribuidas aos dsditadamentais sem que ainda tenha
havido um consenso acerca de qual a melhor dengéuna ser utilizada para nomear o
conjunto de direitos destinados a protecéo juridms homens. SARLET (2009, p. 27), por
exemplo, elenca algumas das mais importantes cdiratds humanos”, “direito do homem?”,
“direitos subjetivos publicos”, “liberdades pubkta “direitos individuais”, “liberdades

fundamentais”, entre outras.

Apesar destes termos serem muitas vezes utilizamoe sindbnimos, a doutrina tem
distinguido direito fundamental, direitos humanoslieito do homem, tendo, quase que
unanimemente, convencionado a utilizar a terminaldgeitos fundamentais para os direitos
relativos aos homens que se encontram positivaslosdenamento juridico constitucional de
um Estado e, direitos humanos aqueles reconheadgdamo internacional, independente da
sua vinculacdo a um ordenamento juridico internalgem Estado. Ja os direitos do homem
representariam um conjunto de direitos naturaiseimtes a natureza humana, cujo
reconhecimento independe da sua positivacdo n® pidarno ou internacional (SARLET,
2009. p. 29-30).

As referidas distingbes possuem pouca importjni@tca, pois a finalidade de se
reconhecer e atribuir um conjunto de direitos amfividuos, seja de forma expressa ou
implicita no ordenamento juridico interno ou ingional, € garantir uma protecao juridica
ampla a estes individuos contra os arbitrios dadest dos membros da propria sociedade. Os
direitos fundamentais constituem o nucleo de pémeta dignidade da pessoa (MENDES e
BRANCO, 2012, p. 153).

Em que pese as inumeras tentativas de defini§&agio do conteido dos direitos
fundamentais, € preciso que se reconheca que rémaele uma tarefa facil, tendo em vista
que, a depender da concepcéo filosofica, juridicaarial adotada, o conceito formulado ira
abranger um maior ou menor nimero de elementoendazcom que também varie seu

contetdo e, consequentemente, a amplitude da poojeddica que se deseja.

Segundo FERRAJOLI (2011, p. 9), “séo direitos fameéntais todos aqueles direitos
subjetivos que dizem respeito universalmente a%bols seres humanos enquanto dotados do

status de pessoa, ou cidaddo ou pessoa capaz’de agi
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Para o referido autor, direito subjetivo repreaéigualquer expectativa positiva (a
prestacdo) ou negativa (a ndo lesédo) vinculada suj@ito por uma norma juridica” (2011, p.
9).

O conceito de direito fundamental formulado porr&eli baseia-se no carater
universal deste direito, desvinculando-os de unpasssa previsao constitucional, ao contrario
do defende muitos doutrinadores e juristas. Segurfdoma o referido autor, a definicdo do
que vem a ser classificado como direito fundaméptascinde da natureza dos interesses e
das necessidades tuteladas”, devendo basear-sspri@nte, no carater universal da sua
imputacao (2011, p. 10).

Por ser independente de bens, valores e necessglaustanciais, a definicdo proposta
por Ferrajoli ndo possibilita o estabelecimentadoteddo dos direitos fundamentais de uma
forma precisa. Por essa razdo ela é bastanteadaticAlguns autores a consideram
demasiadamente ampla, pois d4 margem a considenardireito fundamental uma infinidade
de direitos que nao precisariam, necessariamegrtepasiderados como tal.

Outras definicbes podem ser extraidas da doutdtréape estrangeira, em razao do
carater histérico dos direitos fundamentais € wsli@ma definicdo definitiva e rigida, pois seu
conteudo esta em constante transformagéo.

Norberto Bobbio defende que os direitos fundamers@o direitos histoéricos, tendo
em vista que, de uma maneira geral, nascem endgitda mudancas das condi¢des sociais de
um determinado periodo, das lutas em defesa desribeadades, de novas aspiracdes da

sociedade (1992. p. 5). Para o referido autor,

(...) os direitos ndo nascem todos de uma s6 vazcédn quando devem ou podem
nascer. Nascem quando o aumento do poder do hongem- acompanha
inevitavelmente o progresso técnico, isto €, o @sEp da capacidade do homem de
dominar a natureza e outros homens- ou cria amea{iberdade do individuo ou
permite novos remédios para suas indigéncias: amsepe sdo enfrentadas através
de demandas de limitacBes de poder; remédios quers&idenciados através da
exigéncia de que o mesmo poder intervenha de madetpr. (1992. p. 6).

O processo de reconhecimento histéricos dos aléréilndamentais tem sido dividido
pela doutrina em periodos, que inevitavelmentectténcom sua classificacdo em geracdes ou
dimensdes, como prefere alguns autores, por naozimdh uma falsa percepcdo de
sucessividade de tais direitos, uma vez que orsergd de uma nova dimenséao de direitos

fundamentais ndo implica na extingdo da anterior.

De acordo com a doutrina de Norberto Bobbio, PBaloavides e outros renomados
autores, atualmente identifica-se trés geracOedirdeos fundamentais (para alguns, quatro

geracBes como se vera adiante).
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A primeira dimenséo, reflexo dos ideais das Rey@ds Americana (1776) e Francesa
(1789), referem-se as liberdades individuais, tengois, como paradigma o homem
individualmente considerado. A protecédo das libgedaindividuais tinha como objetivo a
protecao do individuo frente ao arbitrio estaedguardando sua autonomia como individuo.
Sao exemplos de direitos de primeira geracao egalrcivis e politicos, como o direitoviéla,
a liberdade, a propriedade, a liberdade de expmesslberdade de religido, a participagdo

politica, entre outros.

A consagracao dos direitos de segunda geracdoéeda necessidade de uma maior
atuacao do Estado em prol da consecucéo da jestiG@, tendo em vista as inUmeras violagdes
a dignidade humana ocorridas especialmente dusaR&volucédo Industrial e a ascensao do
capitalismo. Estes direitos estao relacionadosadar \gualdadetendo por objetivo garantir
uma liberdade real e igualitaria a todos. O homass@u a ser coletivamente considerado e
tratado com igual consideracao frente a seus samtel Assim, o Estado saiu de uma postura
abstencionista tornando-se garantidor de uma séridireitos de natureza prestacional, a
exemplo dos direitos sociais (educac¢do, saude,dagraansporte), econdmicos e culturais,

necessarios a protecéo e promocao da dignidadenauma

Os direitos de terceira geracdo, ligados ao valar solidariedade (inclusive
intergeracional), ttm como fim a prote¢&o do géhermano. Segundo aponta SARLET (2007,
p. 58), trata-se de direitoseSultado de novas reivindicagbes fundamentaiseddiismano,
geradas, dentre outros fatores, pelo impacto tégru, pelo estado crénico de beligerancia,
bem como pelo processo de descolonizacdo do sequiglguerra e suas contundentes
consequéncias”. Podem ser citados como exemploal®d fundamentais de terceira geragao
o direito ao desenvolvimento, ao meio ambienteytadeterminacdo dos povos, direito de

comunicacao, entre outros.

Tendo em vista auniversalizacdo e multiplicacdo dos direitos hunsarBmbbio
destaca queestamos vivenciando a “era dos direitos” (20044@). Tal fato propicia a
consagracao e o reconhecimento de novos dirednosctados aos hovos avancos tecnolégicos,
as descobertas cientificas, ao processo de glababz as questdes éticas e juridicas advindas

destas novas realidades.

Ainda ndo ha um consenso acerca do rol dos dirgite podem figurar como direitos

fundamentais de quarta geracdo. BOBBIO (1992, gné@nde que enquadram-se na quarta
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geracaaos direitos relacionados a engenharia genéticdo Bauwnavides, por sua vez, defende

que constituem direitos fundamentais os direitdsraocracia, informacéo e pluralismo.

Pode-se observar das classificacdes doutringofasentadas que o conceito de direito
fundamental deve ser um conceito aberto, suscetsvaglansformacdes histéricas e as novas

necessidades advindas deste processo.

Assim como a conceituagdo dos direitos fundamemitaima tarefa ardua, tanto ou
mais complexa é a tarefa de fundamenta-los, poisiével a atribuicdo de um fundamento

absoluto que respalde a sua observancia e efetprimento.

2. O Direito Fundamental a um meio ambiente ecologamente equilibrado e sua
juridicidade

O status de direito fundamental atribuido ao meiobiante é recente. O
reconhecimento da sua fundamentalidade remontaa@odf década de 60 e inicio da década

de 70 quando a humanidade passou a sentir de mam&is contundente os efeitos negativos

da acéo degradadora do homem sobre o planeta.

O periodo de 1945 a 1975, conhecido como “30 @éhmsosos”, foi marcado intensas
mudancas econdémicas e sociais, especialmente imolpémediatamente subsequente as duas
grandes guerras mundiais, caracterizando-se peto badice de desemprego, expansdo da
producdo e o consumo em massa (BURSZTYN, 2012)pMas no que diz respeito a visdo
do homem em relagdo a natureza, prevalecia a cofwegstritamente utilitarista do meio
ambiente, na qual a principal funcéo da naturezaatnder as necessidades econdmicas dos
homens e do Estado, o que fomentava o0 uso predlads recursos naturais. Nao havia a
preocupacdo com a capacidade de supdaeneio ambiente e isso acabou por gerar uma série

de consequéncias econbmicas, ecoldgicas e soeFasivas.

A visdo mecanicista da natureza, decorrente espesmte do racionalismo cartesiano
de René Descartes, consolidou a visao utilitagstatropocéntrica do homem em relacédo ao
meio ambiente, de forma que foi justificavel porieg séculos a exploracdo desmedida dos
recursos naturais, desencadeando uma verdadesa ecoldgica. Escassez de recursos
naturais, dizimacdo de espécies e perda da quelided vida sdo algumas das suas

consequéncias.

1 “(...) limite de matéria ou energia estranha gaenbiente pode suportar sem alterar suas cardic@sibasicas
essenciais” (ANTUNES, 2014. p. 50)
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O direito ao meio ambiente ecologicamente equaitlbr foi expressamente
reconhecido como direito fundamental do homem, olf€2éncia das Na¢des Unidas para o
Meio Ambiente, realizada na cidade de Estocolmeéctuem 1972. No seu Principio 1 ficou

estabelecido que:

O homem tem o direito fundamental a liberdade, ualdpde e ao desfrute de
condicdes de vida adequadas em um meio ambiergaalidade tal que Ihe permita
levar uma vida digna e gozar de bem-estar, terstnleme obrigacdo de proteger e
melhorar o meio ambiente para as geracfes presefiuagas.

Sua afirmacao como um direito fundamental congiitnarco da mudanca de postura
do homem em relacdo a natureza, com a superac&sata mecanicista acerca do meio
ambiente e a incorporacdo de um fator ético ngdoudos recursos ambientais, materializado
no Principio da Solidariedade Intergeracional, tame do Principio 3 da Declaracdo do Rio
de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimen@(B2): “O direito ao desenvolvimento
deve ser exercido de modo a permitir que sejandatas equitativamente as necessidades de

desenvolvimento e de meio ambiente das geracossres e futuras.”

Com a positivagdo do direito fundamental ao memobiante ecologicamente
equilibrado, seja em cartas constitucionais, sejanermas internacionais e leis nacionais, o

meio ambiente passou a ser um bem juridico passévieitela estatal.

Por ser um instrumento de salvaguarda da vida hapaautela do meio ambiente tem
se tornado cada vez mais ampla, abrangendo tude seja importante para a qualidade de

vida dos homens.

Segundo MILARE (2013, p. 122):

(...) o reconhecimento do direito a um meio ambisat$io configura-se, na verdade,
como extensao do direito a vida, quer sob o enfalguprépria existéncia fisica e
saude dos seres humanos, quer quanto ao aspedignitade desta existéncia — a
qualidade de vida-, que faz com que valha a pera.vi

Trata-se, pois, de um direito necessario a cadmagéio de outros direitos
fundamentais, tais como a vida, a saude, segurancdesenvolvimento (em todos os seus

aspectos, seja econdmico, social, cultural), arrdade.

No plano tedrico, o reconhecimento da fundamiglatdé de alguns direitos em prol
do ser humano e da prépria sociedade ndo apreserntas obstaculos, pois refletem, na
maioria das vezes, as proprias transformacgfes iso€&orre, como bem lembrado por
BOBBIO (1992, p. 25), que o grande problema emaaiws direitos fundamentais do homem
ndo é mais a sua fundamentagéo, mas sim a suaaefsti Segundo o referido autor (1992, p.

25), “ndo se trata de saber quais e quantos sée @seitos, qual € a sua natureza e seu
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fundamento, se séo direitos naturais ou historiabsplutos ou relativos, mas sim qual é o

modo mais seguro para garanti-los (...)".

No Brasil, antes mesmo da constitucionalizacateddiseito, a Lei n° 6.938/81, que
dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiej&tegeconhecia sua relevancia para fins de
promocdo da dignidade humana. A Lei n°® 7.347/8%, djsciplina a A¢do Civil Publica,
ofertava os instrumentos processuais para suaadefeguizo. Podem ser citadas também as
Leis n®4.771/65 (Cddigo Florestal) n°® 6.453/77 (las atividades nucleares); n°® 4.771/65 (lei
das Florestas); n° 6.766/79 (Lei do Parcelamentossao urbano); n°® 6.803/80 (Lei do
Zoneamento Industrial nas Areas Criticas de Padjgéntre outras, que, da mesma forma,
também dispensavam tratamento juridico ao bem amahielemonstrando, assim, a tradi¢cao

ecologica do Brasil.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 cowmsitiinalizou o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e atribuiu @idade bem juridico ao meio ambiente,
definindo-o como bem de uso comum do povo, esdemsiadia qualidade de vida (art. 225).
A defesa do meio ambiente € um principio constinali consagrado no artigo 170 da
Constituicao Federal do Brasil, que estabeleceverdie protecdo do meio ambiente como um
principio da ordem econdmica brasileira. Mas adé&eser uma diretriz da ordem econdémica a
tutela ambiental constitui um instrumento de salaada da vida humana, uma vez que um

ambiente sadio é indispensavel a qualidade dedadsspécie humana.

Conforme aponta SILVA (2003, p. 81),

O objeto da tutela juridica ndo é tanto o meio amiei considerado nos seus
elementos constitutivos. O que o Direito visa atgger é a qualidade do meio
ambiente em funcdo da qualidade de vida. Podezee glie ha dois objetos de tutela,
no caso: um imediato, que é a qualidade do meidesmat) outro mediato, que é a
salde, o bem- estar e a seguranca da populacése geen sintetizado na expresséo
“qualidade de vida”.

Dessa forma, a tutela juridica ambiental objetissegurar a efetividade do direito ao

meio ambiente ecologicamente equilibrado e, poseguinte, a propria vida humana.

Nesta linha de pensamento, poder-se-ia apontarfumtgamentacdo antropocéntrica
para a tutela juridica ambiental, uma vez queca étintropocentrista vé no meio ambiente um
instrumento necesséario ao bem- estar dos seresbsnma homem é o centro da sua atencéo,
dessa forma, qualquer espécie de protecdo confandeneio ambiente justifica-se pelo

beneficio que Ihe proporciona.
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Muito autores, a exemplo de José Rubens Moratie,Lafirmam que a perspectiva
antropocéntrica atualmente empregada transformamrs@im “antropocentrismo alargado”
(2012, p. 77), tendo em vista que retira 0 homerpatacdo de superioridade em relacéo a
natureza e |he atribui a responsabilidade pela teagéo da integridade do planeta, ndo mais
para atender as suas necessidades individuaidstieg® mas sim como forma de assegurar o

futuro do homem, a preservacgao da existéncia humana

A juridicidade do direito ao meio ambiente ecotagnente equilibrado decorre, pois,
de valores éticos que transcendem a meros intergsfigiduais. Por se tratar de um direito
fundamental de terceira dimenséao, segundo class#tcdoutrinaria de Norberto Bobbio, Paulo
Bonavides e outros importantes autores, possui ainetriz moral e ética os Principios da
Solidariedade e Fraternidade, que remetem a urdadeira cooperacao social em prol do bem-

estar coletivo.

A aludida cooperacgédo implica em uma responsabl#ideeflexiva (individual e
coletiva) para com outro, com o proximo, no esteipensamento de Emannuel Levinas acerca
do cultivo de valores éticos fundados na alteridla@@to em relacido as geragdes presentes

quanto as futuras.

3. O Estado Socioambiental de Direito e o devertatal de efetivagdo do direito ao

meio ambiente sadio

A andlise do processo de afirmacao historica destas humanos tem o condéo de
possibilitar um maior entendimento do papel desermmap@o pelo Estado na protecdo e

promocao destes direitos.

De acordo com BOBBIO (1992, p. 5) os direitos huosasurgiram de forma gradual,
fruto de circunstancias historicas e lutas por soViberdades. Por serem direitos
eminentemente historicos encontram-se em congranmtformacao, razao pela qual a atuacao

do Estado varia conforme o contexto historico vigen

Antes do Estado Liberal, por exemplo, protecadadjca dos direitos individuais e
sociais era praticamente inexistente. Os podergpdernar, legislar e julgar concentrava-se

nas maos de uma Unica pessoa e isso impedia gapies;0es populares fossem materializadas

2 Alteridade no pensamento de Emannuel Levinasurarsentido de responsabilizacdo do eu para com
0 outro, buscando a superacéo da visdo egoistieatei na modernidade. Para o autor, a alteridade gea um
saber em “que o eu se reconhece como fragdo dedonque comanda a solidariedade humana” (LEVINAS,
2004. p. 236)
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no ordenamento juridico. Com o advento do Estallerhl, inspirados nos ideais da revolucdo
Gloriosa de 1689 na Inglaterra e na Revolucéo lessnde 1789, procurou-se limitar o poder
estatal por meio da materializagdo em um instrumémtmal de direitos garantidores da
liberdade individuais. Surge assim o constitucienab classico e a protecdo conferida os
direitos civis e politicos — direitos classificaddmutrinariamente como de primeira geracao,
cuja principal caracteristica era a ndo intervengdoEstado no patriménio juridico dos

membros da sociedade.

Mas as consequéncias negativas do nao intervesmongstatal foram sentidas por
toda a sociedade, fazendo com que se aflorasseasim#ade de uma maior atuagao do Estado
na busca da justica social e da protecdo a diraitosntdo negligenciados. Essa nova fase do
Estado, conhecida como Estado do Bem-estar Sdéuiaharcada pelo reconhecimento dos
direitos sociais (de segunda geracédo), destinadgarantir aos individuos as prestacdes

necessérias ao seu desenvolvimento digno.

Conforme aponta COMPARATO (2006, p. 52-53), o ps30 de emancipacao
histérica do individuo teve um lado negativo: adpeda protecdo familiar, estamental ou
religiosa tornou os individuos muito mais vulneiaaos percal¢os da vida, especialmente no
periodo de ascensdo do Capitalismo, em que houveeuomento consideravel da miséria e da
marginalizacdo das classes menos favorecidas. essa foi necessario que o Estado tivesse
uma atuagdo mais efetiva na tutela dos direitosaispcmodificando a anterior postura
abstencionista.

Mas apesar dos avancos no campo dos direitos jgoliicos e sociais vivenciados ao
longo dos dois ultimos séculos, a modernidade tedeparado com “novas ameacas sociais”
(BECK, 2011. p. 16), especialmente em razdo da hgéwna sobre o meio ambiente. Tais
ameagas, fruto de uma sociedade de tjst@o mais se restringem a grupos especificos e
limitacdes territoriais e requerem mudanca paradtga do direito p6s-moderno, traduzida no
modelo de um Estado Socioambiental de Direito. AgniEstado se depara com uma nova

funcao: proteger do género humano e ndo mais thadgiisoladamente.

A partir do reconhecimento dos direitos humanoged=ira geracdo, que consagram
os valores éticos de solidariedade e fraternidageincipio da dignidade da pessoa humana

adquiriu uma nova dimensédo voltada ao bem-estastesmaial do ser humano, agora

3 “Sociedade de risco é aquela que, em fungdo uWle@®inuo crescimento econdmico, pode sofrer {jgaa
tempo as consequéncias de uma catastrofe ambi¢@NOTILHO- org. 2012, p. 158)
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coletivamente considerado, transformando-se no afmemto axioldégico da maioria dos
sistemas juridicos (NETO, 2014. p. 35-36), tradoz&m um verdadeiro “compromisso
fundamental do Estado” (QUEIROZ, 2010. p. 281).

Este compromisso, contudo, vai além das garamdisiduais, politicas, sociais e
econdmicas. No atual estagio das sociedades, gigagamente significa ter “qualidade de
vida”, isto €, além do acesso a bens e servicazudeo social, € preciso que os individuos
possam usufruir de um ambiente sadio, equilibradegeiro que possibilite a fruicado efetiva

dos direitos humanos basicos.

Assim, muitos autores defendem a existéncia dedimm@nséao ecoldgica da dignidade
humana, no sentido de “inserir a qualidade ambientao um dos elementos- chave da tutela
da personalidade humana” (SARLET, 2012, p. 41)Jdeam vista a inter-relacao existente

entre o meio ambiente sadio e o bem- estar dousearho.

O reconhecimento do direito a um meio ambienteosaamino um direito fundamental
constitui o marco do Estado Socioambiental de iy@iois, na medida em que este direito foi
concebido como um direito humano fundamental, d¢ades(e a sociedade de uma maneira
geral) foi atribuida a responsabilidade de protegereservar o meio ambiente de forma a
proporcionar ao homem uma existéncia digna, coridaue e bem- estar (artigo primeiro da

Declaracédo de Estocolmo).

CANOTILHO (2012, p. 26-28) denomina essa respotigablie de “responsabilidade
de longa duracdo” por referir-se a um dever deepémt prospectivo, que engloba uma

juridicidade ambiental de pelo menos quatro dimesiso
a) Dimensdo garantistico - defensiva, no sentido deitdi de defesa contra
ingeréncias ou intervengdes do Estado e demais poderes publicos;

b) Dimensao positivo- prestacional, pois cumpre a@adfste a todas as entidades
publicas assegurar a organizacdo, procedimentoce$sos de realizacdo do direito
ao ambiente;

c) Dimensao juridica irradiante para todo ordenamewittgulando as entidades
privadas ao respeito do direito dos particulares ao ambiente;

d) Dimensao juridico- participativa, impondo e perndth aos cidaddos e a
sociedade civil o dever de defender os bens galrambientais.

Aresponsabilidade de longa duracéo a que se 1€eretilho diz respeito a instituicao
de um sistema protetivo ecoldgico- ambiental, dagt tanto as geracdes presentes quanto
futuras, a ser implementado por meio de um plarEpoambiental que leve em consideragao

os principios da solidariedade intergeracional ddsenvolvimento sustentavel, de forma a
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garantir um meio ambiente em patamares de qualigiael@ropiciem o desfrute de uma vida
saudavel e digna.

3.1. Dimensdes objetiva e subjetiva do direito aoet ambiente sadio e as implicacdes no

ambito da sua efetivacao

No que se refere a efetividade dos direitos funddéame atualmente a doutrina tem
reconhecido que estes direitos possuem uma dupkndéo: uma objetiva, na qual os direitos
fundamentais refletem uma ordem de valores objetoe sociedade; outra subjetiva, onde

figuram como direitos subjetivos individuais.

Essa dupla percepcao acerca dos direitos fundammesriseja algumas importantes

consequéncias no ambito da sua efetivacao.

Conforme anteriormente mencionado, no que concersiga dimensao objetiva, 0s
direitos fundamentais representam “um conjuntoaleres objetivos basicos e fins diretivos
da acao positiva dos poderes publicos” (SARLET 42@1 149). Assim, sob esta perspectiva,
os direitos fundamentais tém o condéo de atribiigacdes de cunho objetivo aos poderes
publicos, no sentido de tornar efetivos os valeres fins adotados pela ordem juridica e, ao
mesmo tempo, condicionar o exercicio dos direitxgesivos aos interesses comunitarios, uma
vez que expressam determinados valores fundametdas®ciedade (op. cit. p. 151). Séo,

assim, normas vinculantes que impdem deveres pastaoo e para coletividade.

A doutrina também aponta como desdobramento dandioeobjetiva dos direitos
fundamentais a autonomia dos seus efeitos em cebacBimensédo subjetiva, observada, por
exemplo, na sua eficacia irradiante para todo er@chento juridico, de forma a servir de
“diretriz para a aplicacao e interpretacdo do thir@fraconstitucional” (SARLET, 2014. p.
153); o reconhecimento dos deveres de protecdo stad& em relacdo aos direitos
fundamentais; a sua utilizacdo como instrumentdocorador da estrutura procedimental

criada para sua efetivagéo (op. cit. p. 154-15&)eeoutros.

A efetividade dos direitos fundamentais, do porgovista subjetivo, representa a
possibilidade do seu titular poder exigir daquejes estédo obrigados o respeito e a efetivacao
destes direitos. Neste ponto é oportuno menciosao\de Alexy acerca da relacao “triddica”
dos direitos fundamentais, quando subjetivamentsiderados.

Segundo o referido autor (2012, p. 194), esta del&ccomposta por trés elementos:

a) o titular do direito (pessoa fisica ou juriditeadireito publico); b) o destinatario (Estado ou
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particular); e c) objeto (ag&o positiva ou abstehca exigibilidade dos direitos fundamentais
decorre, desta relacao “triadica”, que dé ensdjeexsas possibilidades de sua efetivacao, seja
por meio de prestacdes (faticas ou normativasy, @ acdes negativas passiveis de serem

exigidas do Estado.

Vale também ser mencionado o entendimento de Aléxgo Sarlet e outros
renomados doutrinadores em relagdo a funcdo peecpudimensdo subjetiva dos direitos
fundamentais, qual seja: protecdo do individuo, cdonma de expressédo da dignidade da
pessoa humana, e a atribuicdo de um maior grafietieidade a estes direitos por meio da

consagracdo da autonomia dos seus titulares nagaéva se poder efetiva-los.

No ambito do ordenamento juridico brasileiro, a €ibmicdo Federal de 1988
consagrou o direito fundamental ao meio ambiernéogicamente equilibrado no artigo 225,
caput nos seguintes termos: “Todos tém direito ao ragibiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia gdelak vida, impondo-se ao poder publico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preserpala as presentes e futuras geracoes”.

Da analise do dispositivo constitucional citadpoésivel observar a dupla dimenséo
do direito fundamental ao meio ambiente, apesarcdescteristicas e particularidades deste

direito.

A dimenséao objetiva do direito fundamental ao naitbiente, como a de qualquer
direito fundamental, consiste no conjunto de dever®brigacdes do Estado (e também da

coletividade) de protecéo do bem juridico tutelatmeaso, em um sentido amplo, a vida.

O dever de protecao conferido constitucionalmentenaio ambiente é decorréncia
dos principio e objetivos do Estado Democratic®ieito, que, entre outros fins, se propde
“a assegurar o exercicio dos direitos sociais wiohahis, a liberdade, a seguranca, o bem-estar,
o desenvolvimento, a igualdade e a justica comarealsupremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundada na harnmsmuial e comprometida, na ordem interna e
internacional” (BRASIL, CF/1988), decorréncia ddogdo dos principios da soberania,
cidadania, da dignidade da pessoa humana, da aglelda liberdade e outros como diretrizes

gue devem guiar toda a atuacédo estatal.

Salienta-se que apesar da dimensao objetiva degodirffundamentais expressar
valores elementares da sociedade, isso nao seynifie as hormas constitucionais que versam

sobre meio ambiente sejam programaticas. Alémtdé%iparagrafo primeiro da Constituicdo
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Federal estabelecer que as normas de direitosrhardais tém aplicacdo imediata, seu art. 225
fornece os instrumentos para assegurar sua eféti\deste direito:

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse dimitonbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecoldgisssneiais e prover o manejo
ecoldgico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade ddméhio genético do Pais e fiscalizar
as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagaateeal genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federac&pagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, seradieracdo e a supressdo
permitidas somente através de lei, vedada qualgtiezacdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua éxe

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo deaobu atividade potencialmente
causadora de significativa degradacédo do meio amahiestudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a producéo, a comercializacdo e oregp de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, &dqdeal de vida e o0 meio ambiente;

VI - promover a educagéo ambiental em todos osséleeensino e a conscientizacao
publica para a preservacao do meio ambiente;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na fodadei, as praticas que coloquem
em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extiggiespécies ou submetam os
animais a crueldade.

Percebe-se, pois, que a protecdo do meio ambiemieotconddo de gerar deveres
fundamentais e garantias institucionais tanto p&stado quanto para sociedade, como reflexo

da sua dimensao objetiva.

A dimensédo subjetiva do direito ao meio ambientebiam pode ser verificada no
preceito normativo do art. 225 da constituicdo Fadeonforme anteriormente afirmado. Ao
estabelecer que “todos tém direito ao meio ambiecdégicamente equilibrado” esta norma
constitucional acabou por conferir um direito stibageaos titulares deste direito, de maneira

que Ihes é possivel op6-lo em face do Estado erdeiros.

Uma das principais consequéncias da atribuicdo nda dimenséo subjetiva aos

direitos fundamentais € viabilizar aos seus tiedara sua exigibilidade pelas vias

procedimentais previstas no ordenamento juridico.

Segundo aponta SARLET (2014, p. 158), “quando refsrimos aos direitos
fundamentais como direitos subjetivos, temos enmt@g@noc¢ao de que ao titular de um direito
fundamental é aberta a possibilidade de impor jaldiente seus interesses juridicamente
tutelados perante o destinatario (obrigado)”. Tajdo € decorréncia do carater relacional dos

direitos subjetivos.
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Os trés elementos da relacédo triadica (ou trilgteggontada por ALEXY (2012, p.
194) aos direitos subjetivos, que justificam aestigibilidade em face dos destinatarios, podem
ser observados no direito fundamental ao meio arteia) titularidade do direito (toda a
sociedade); b) o destinatario (Estado ou particular); ¢ ¢) objeto (agdo positiva ou uma abstencao,

no sentido de proteger e preservar o meio ambparteas presentes e futuras geracoes).

Dos direitos subjetivos decorrem pretensdes (direialgo), liberdades (permissdes
juridicas) e competéncias (capacidades juridicgd8).EXY, 2012, p. 193), de forma que os
titulares de direitos subjetivos podem op6-los i@tdrceiros, objetivando um fazer ou um néo
fazer, assim como exerce-los de acordo com a psimjsiridica respectiva, com capacidade

juridica de questionar judicialmente a sua violacédo

Percebe-se, assim, que a dimensao subjetiva dosifundamentais abre as portas
para uma efetivacdo mais ampla destes direitos, wemagque confere um maior grau de

autonomia aos seus titulares na busca por susigéste.

Em que pese a existéncia de entendimentos cortr@ddribuicdo de uma dimenséo
subjetiva ao direito fundamental ao meio ambieatexemplo do posicionamento fundado na
natureza publica do meio ambiente (PEREIRA DA SI.2800, p. 104) e na impossibilidade
de se atribuir direitos subjetivos as geracdegdst(BELLO, 2012, p. 39/40), diante do que
foi aqui exposto e das disposi¢des constantes rdgzdo terceiro, do art. 225 da Constituicdo
Federal (as condutas e atividades consideradagadesio meio ambiente sujeitardo 0s
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sanpémais e administrativas, independentemente
da obrigacao de reparar os danos cau3alegislacao infraconstitucional, em especial ia Le
n® 7347/85- Lei da Acdo Civil Publica, percebe-se doi expressamente consagrada a
dimensao subjetiva do direito ao meio ambientesipdgando a judicializacdo da leséo a este
direito (FENSTERSEIFER, 2008, p. 179), assim comiatervencao judicial em prol da sua

concretizacao.

Neste sentido, os Tribunais patrios tém se maaiflesfjuanto a possibilidade da
intervencao judicial na concretizacao de politéslicas ambientais, conforme se observa no
RE n°® 658171AgR/DF, julgado em 01/04/2014 pela EranTurma do Supremo Tribunal
Federal, e RE 417408 AgR/ RJ/2012, também julgaela Primeira Turma do referido

Tribunal:

RE n° 658171 AgR /DF
EMENTA.Agravo regimental no recurso extraordina@onstitucional. Acao civil
publica. Defesa do meio ambiente. Implementacdo paditicas publicas.

29



Possibilidade. Violacdo do principio da separacés poderes. N&o ocorréncia.
Insuficiéncia orgamentaria. Invocacao. Impossihilie. Precedentes.

1. A Corte Suprema ja firmou a orientacao de quever do Poder Publico e da
sociedade a defesa de um meio ambiente ecologitemgulibrado para as presentes
e futuras geracdes.

2. Assim, pode o Poder Judiciario, em situacde®poionais, determinar que a
Administracao publica adote medidas assecuratdasase direito, reputado essencial
pela Constituicdo Federal, sem que isso configislagao do principio da separacéo
de poderes.

3. A Administragdo n&o pode justificar a frustragde direitos previstos na
Constituicdo da Republica sob o fundamento daiciatia orgamentéria.

4. Agravo regimental ndo provido

RE 417408 AgR / RJ

EMENTA Agravo regimental no recurso extraordina@mnstitucional. Acao civil
publica. Defesa do meio ambiente. Implementacdo paditicas publicas.
Possibilidade. Violacdo do principio da separacée poderes. Nao ocorréncia.
Precedentes. 1. Esta Corte ja firmou a orientagdgue é dever do Poder Puablico e
da sociedade a defesa de um meio ambiente ecaiogita equilibrado para a
presente e as futuras geragfes, sendo esse uto tiaeisindividual garantido pela
Constituicdo Federal, a qual comete ao Ministétiblieo a sua protecéo. 2. O Poder
Judiciario, em situagdes excepcionais, pode detamgue a Administragdo publica
adote medidas assecuratdrias de direitos constitalchente reconhecidos como
essenciais sem que isso configure violagdo do ipinda separagdo de poderes. 3.
Agravo regimental ndo provido.

Assim, as dimensdes objetivas e subjetivas dogaireindamentais ensejam deveres
de protecéo e promocao do direito ao meio ambisaja,por meio de a¢des positiva por parte
do Estado, através da adocdo de politicas pubbeabientais e desenvolvimento de
instrumentos de comando e controle voltados préeecrepressao de danos ambientais, e
também acdes negativas no sentido de ndo adotézagrgue possam ser lesivas ao meio

ambiente.
3.2. Status positivo (prestacional) do direito ao o ambiente sadio

Os direitos fundamentais desempenham diversagdsnga ordem social e juridica,
tais como funcéo de defesa, de liberdade, de gieEsaociais, de protecdo e outras tantas que

garantem aos individuos o pleno exercicio das lferslades substantivas

Assim, conforme o papel desempenhado por esteisodirpodem haver diferentes

classificacfes quanto a forma de seu exercicietevatdo por parte do Estado.

4 “toda e qualquer liberdade que os seres hunténosazio em valorizar e fazem com que a vida \aibena,
como o direito ao respeito, a privacidade, a pdeiie de evitar a fome e a morte, entre inUmetdss,
gue ndo necessariamente se encontram previstasi emglie torna a vida indigna e hostil, quer fisica
psicologicamente.” (DANTAs, 2011. p. 63)
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No ambito das teorias existentes, a Teoria dosiStiEsenvolvida por Georg Jellinek
tem sido o pano de fundo das inUmeras discussd@msaada classificacdo dos direitos

fundamentais.

Jellinek divide a relacdo existente entre cidadstadlo em quatro status, dos quais
decorrem varias pretensdes: o status passivo quadiez em uma sujeicdo do individuo ao
Estado, a submissao a algum dever ou proibicao estatal; status negativo, formado por uma esfera
individual de liberdade juridicas ndo protegidasseja, acoes juridicamente irrelevantes para
o Estado (ALEXY, 2012. p. 259) que possibilitam uma liberdade de ac¢do ao individuo; status
positivo, no qual o Estado reconhece ao individaacdpacidade juridica para recorrer ao
aparato estatal e utilizar as instituicdes estataus seja, [quando] garante ao individuo
pretensdes positivas” (JELLINEK, apud ALEXY, 2052.263/264), consubstanciando-se em
um verdadeiro direito a algo (ALEXY, 2012. P. 265); o status ativo representa uma competéncia

atribuida ao individuo para que ele possa parti@paamente da formacéo da vontade estatal.

Em que pese as inUmeras criticas existentes atexsia, especialmente no que
concerne a sua abstracéo, formalismo, espaciatizagibsoletismo (ALEXY, 2012. p. 272),
ela ndo deixa de ter sua importancia no ambitea#t dos direitos fundamentais, pois a grande
maioria das teorias atualmente existentes decodi@moncordancia ou das criticas a teoria

desenvolvida por Jellinek.

Alexy, por exemplo, refutando algumas destas edtidemonstra que € viavel a

utilizagédo da Teoria dos Status por intermédioptéprias normas juridicas:

Se as normas juridicas regulam a relagdo entrelividno e o Estado, entdo, isso
somente pode ocorrer se determinadas condutawidingis ou estatais, forem
obrigatérias, proibidas ou facultadas e se ao iddivforem concedidos determinados
direitos a algo e determinadas competéncias. Se assrre, é possivel fazer
abstracdes sobre classes de obrigacfes e proibiigésculdades, de direitos a algo
e de competéncias. Mas se assim €, entdo, é ddatdvem quatro status. (ALEXY,
2012. p. 272-273)

A partir da Teoria dos Status de Jellinek podemdssttificados algumas espécies de

direitos fundamentais como os direitos de defesgrestacéo e de participacdo, por exemplo.

Os direitos de defesa (negativos) se caracterizaningpor ao Estado um dever de
abstencdo, de néo interferéncia na esfera da aetodeacdo do individuo, além de ter o
condao de proteger alguns bens juridicos cont@a@g&stado e de particulares e contra a “ndo
eliminacao de certas posicdes juridicas concréMENDES e BRANCO, 2012. p. 179-180).
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O direito a prestacao, por sua vez, impde uma atupgsitiva do Estado, no sentido
de “colocar a disposi¢cdo 0os meios materiais e impitdar as condi¢cdes faticas que possibilitem
o efetivo exercicio das liberdades fundamentaisERDES, 2004. p. 6), traduzindo-se na

“prestacéo de algum ‘bem’ ou ‘servico™” (QUEIROAID. p. 182).

Os direitos de participacao (ativos) possibilitamngeréncia do individuo, de forma

direta ou indireta, na formacéo da vontade poldc&stado.

Atualmente, com o surgimento de novos direitos, camcteristicas e fins almejados
gue ndo mais se adequam a dogmatica juridica ivadictem se discutido em que medida a

classica Teoria dos Status ainda seria aplicagstaaemergente leva de direitos.

Neste sentido, Cristina Queiroz propde uma “nodafieicdo” de direitos que coloque
a dimensdao positiva e negativa em um mesmo plaara. é5ta autora, atualmente ndo é mais
concebivel a tradicional distingdo feita entreélitbade face ao estado” e “liberdade através do
Estado”, uma vez que “os direitos ndo sao ja diseitontra’ o Estado, mas direitos ‘atraves’
do Estado, isto &, direitos que facultam e garantgoro efectivo dos bens constitucionalmente
protegidos.” (2010, p. 180-181)

No que se refere ao direito ao meio ambiente, stareza juridica ainda nao se
encontra devidamente definida, corroborando conrohl@matica anteriormente apontada
acerca dos novos direitos. Alexy, por exemplarmsalera um direito social “sui generis”, com

diferentes estruturas e conteudos:

“um direito a que o Estado se abstenha de detediamnintervencBes no meio
ambiente (direito de defesa), um direito a que t@des proteja o titular do direito
fundamental contra intervengBes de terceiros gjanskesivas ao meio ambiente
(direito de protecdo), um direito a que o Estadtuino titular do direito fundamental
nos procedimentos relevantes para o meio ambidiragt¢ de procedimento) e um
direito a que o proprio Estado tome medidas fatmarséficas ao meio ambiente
(direito a prestacao fatica)” (2012. p. 443)

LEITE (2012, p. 88) atribui ao direito fundamentad meio ambiente uma dupla
natureza juridica: direito subjetivo da persona@&la elemento fundamental da ordem juridica,
reflexo da suas dimensdes objetiva e subjetivas.

Apesar das discussdes acerca da natureza juridichreito ao meio ambiente, é
incontroverso o entendimento de que a sua efetleidssta condicionada a participacdo do
Estado e da sociedade: do Estado porque ele denexér 0 meios instrumentais necessarios a
sua implementacéo, e da sociedade porque devetse db praticas lesivas ao meio ambiente
(LEITE, 2012, p. 87).
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A postura ativa na promocao e efetivacdo do dir@itaneio ambiente pertence ao
Estado, que tem o dever de adotar medidas destiaau@lhorar a qualidade ambiental, como
por exemplo, promover a recuperacdo de um ecassistempreender acdes destinadas a
implementar as diretrizes da Politica Nacional deidAmbiente, por meio de politicas
publicas, acordos internacionais, cooperacao tacimtervir na atividade econémica buscando

0 uso racional dos recursos ambientais, entre Qutro

O carater prestacional do direito fundamental ad raenbiente decorre da dupla
dimensao (objetiva e subjetiva), que impdem aodestadever de proporcionar as presentes e

futuras geracdes uma sadia qualidade de vida.

Conforme anteriormente exposto, a dimenséo objéibgdireitos fundamentais diz
respeito aos valores e fins a serem perseguidos pstado. No ambito do Estado
Socioambiental de direito, estes valores represemteoferta de um “patamar minimo de
qualidade ambiental para a concretizacao da videaha em niveis dignos” (SARLET, 2012,
p. 94).

J& a dimenséo subjetiva viabiliza a promoc¢ao delteisos por meio da oposicao das
pretensdes deles derivadas em face do Estado erckiras, através dos instrumentos
processuais e procedimentais pertinentes. Esteenpdes podem afigurar-se como um fazer
ou um nao fazer, de forma a serem postuladasagbs positivas quanto negativas necessarias

a sua plena efetividade.

Dessa forma, seja por forca da sua dimensdo odbjeiiv subjetiva o direito
fundamental ao meio ambiente possui uma face prest que impde a sua efetivacao por

parte do Estado.
4. Dimenséo ecoldgica da dignidade humana

Definir dignidade humana e estabelecer seu coatetabrangéncia tem sido o foco

de inimeras discussoes filosoficas, politicasidigas ao longo dos tempos.

7

A propria aceitacdo do termo “dignidade da pedssaana” € controverso, pois
muitos enxergam uma redundancia ao se referir ssg@ehumana”, pois segundo apontam

alguns autores, toda pessoa € humana, assim cdmbumano é uma pessoa.

Varias séo as concepcdes de dignidade da pess@aauDo ponto de vista filosoéfico,
os fundamentos da aceitacdo da dignidade humaisenvede acordo com a corrente filosofica

adotada: para o estoicismo, a “dignidade era taaocqualidade que, por ser inerente ao ser
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humano” (SARLET, 2012. P. 35); para o pensamertsdfico- politico da antiguidade

classica a dignidade da pessoa possuia um seotdpslitico, ou seja, referia-se a posicao
social do individuo na sociedade, assim como @sz&w de reconhecimento frente aos demais
membros da sociedade (op. cit. p. 34); para am@rjasnaturalista, a dignidade é inerente a

condicdo humana, independentemente de qualquer @tdunstancia.

No pensamento filoséfico moderno a concepcdo deidige da pessoa humana
normalmente mescla a dimenséo axioldgica da digei@aalor intrinseco do ser humano) com
outros fatores como autonomia e racionalidade émelo de Kant), a eticidade (Hegel), o
reconhecimento reciproco (Honneth), a capacidandeigativa do ser humano (Habermas),

entre outros.

Tendo em vista as inumeras visdes acerca da ddmidamana, sua conceituacao
ainda se encontra longe de um consenso. No prdsgod¢ho adotar-se-a o conceito formulado

por SARLET (2012, p. 73), para o qual dignidadeeéssoa humana é a

qualidade intrinseca e distintiva reconhecida ela s@r humano que o faz merecedor
do mesmo respeito e consideragéo por parte dodestdd comunidade, implicando,
neste sentido, um complexo de direitos e deveredafmentais que assegurem a
pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunjradiEnte e desumano, como |he
venham garantir as condicdes existenciais minirags pma vida saudavel, além de
propiciar e promover sua participacéo ativa e esponsavel nos destinos da prépria
existéncia e da vida em comunh&do com os demais keneanos, mediante o devido
respeito aos demais seres que integram a redelaa vi

Apesar do conceito formulado, Sarlet ressalta gagiével uma conceituagao rigida
de dignidade da pessoa humana, tendo em vistaralipioo e a diversidade de valores
presentes nas sociedades modernas. Trata-se, eeguaterido autor, de um “conceito em
permanente processo de construcao e desenvolvin{@0t®. p. 51/52), podendo-se afirmar
que seu significado e contelido esta atrelado amegso de reconhecimento e efetivagdo dos

direitos humanos fundamentais (op. cit. p. 62)

Se tomarmos como paradigma os direitos fundameni@iprimeira geracao, a
dimensdo e o conteldo da dignidade da pessoa huesiada associada as liberdades
individuais, ou seja, a dignidade humana poderia \&&ificada na capacidade de
autodeterminacao do individuo. Neste sentido, gaobncebia a dignidade como a “faculdade
de determinar a si mesmo e agir em conformidade aorapresentacdo de certas leis”
(SARLET, 2012. p. 40).
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J& a luz dos direitos fundamentais de segunda &@gracdignidade humana estaria
assegurada com@ena satisfacdo de necessidades fisicas, mpsigjicas e espirituais da

pessoa.

No ambito do Estado Socioambiental de Direito, utoga dimenséo da dignidade
humana tem se consolidado tendo em razdo da rdmeéssie uma maior protecdo do ser
humano, com vistas aos riscos inerentes a sociedatdemporanea, para |lhe garantir ndo
apenas sua integridade fisica, psiquica e os meabsriais para 0 seu desenvolvimento, mas

também |he assegurar condicfes existenciais mirparasque possa ter uma vida saudavel.

Conforme aponta FARIAS (2005, p. 74), “0 meio asne ecologicamente
equilibrado é elemento essencial a sadia qualidadéda e, portanto, relacionado ao principio

da dignidade da pessoa humana e ao proprio ditgitamental a vida”.

FENSTERSEIFER (2008, p. 62) ressalta que o camdeitvida atualmente defendido
suplanta a concepg¢do meramente biologica, “contamdpl uma dimenséo existencial plena
para o desenvolvimento da personalidade humanaopgue a qualidade do ambiente passa a

ser um componente nuclear”.

Assim, em face dos novos valores éticos que fuedéam o Estado Socioambiental
de Direito, a dimenséo ecolégica da dignidade hanrapresenta um novo paradigma de

protecao do ser humano.

Em que pese existirem muitas criticas a concepgainentemente antropocéntrica da
dignidade humana como a ora apresentada, fogedpado presente trabalho uma abordagem
ecocéntrica que prega uma concepcao de dignidageahnengente, na qual concebe-se a
dignidade além da vida humana, que tem ganhadoveadaais forgca como pode ser observado
na doutrina pétria e estrangeira e também em disénstrumentos normativos, a exemplo da
Convencao sobre a Diversidade Biolégica de 1992¢@aracdo Universal dos Direitos dos
Animais da UNESCO de 1990 e na propria Constitulééderal Brasileira, que, em seu art.
225, paragrafo 1°, inciso VII veda expressamenédigals cruéis contra 0Ss animais ou que

provoquem extingdo de espécies.
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PARTE II- DO DIREITO FUNDAMENTAL AO DESENVOLVIMENTO NO
CONTEXTO ECOLOGICO E SOCIAL

1. Desenvolvimento humano e social: 0 ser humanongo a verdadeira riqueza das nagdes

A necessidade de progredir, se desenvolver, crescapre fez parte da natureza
humana. Até hoje essa ansia pelo desenvolvimemtantgulsionado grandes transformacdes

sociais.

Normalmente associa-se o desenvolvimento ao @sgae uma forma geral, seja em
termos econbmicos, sociais, culturais ou politiaos,s por muito tempo concebeu-se o

desenvolvimento tdo somente como reflexo do cresuionecondmico.

Conforme aponta VEIGA (2010, p. 18/19), a necesi®d de se dissociar
desenvolvimento de crescimento econdmico se deau queistatacdo de que nem sempre o
crescimento econdmico refletia-se em um maior acgéspopulacdo pobre a bens materiais, a

participacdo na vida politica do Estado, a um madesso a saude, educacgéo, segurancga.

Dessa forma, passou-se a questionar quais devesermos reais fins do
desenvolvimento e quais os melhores meios paraglda. Iniciou-se entdo, varios debates
envolvendo diversas areas de conhecimento comametansociologia, filosofia, politica,

direito, ecologia, com vistas ao estabelecimentmeiior métrica para o desenvolvimento.

Constata-se atualmente que o desenvolvimento e ser concebido como um fim
em si mesmo, mas sim um meio para o alcance o bstar humano, para a expansao das
capacidades individuais, para o empoderamentaidosduos, para a constru¢cdo de um mundo
mais justo e solidario. A ideia de desenvolvimdrife esta atrelada a possibilidade do desfrute

dos direitos e liberdades basicas, da ampliac@tigiiédade humana.

Conforme reconhecido no primeiro Relatério de Deskimento Humano
apresentado pelo Programa das Nac¢des Unidas pesenvolvimento (PNUD), em 1990, “as
pessoas sao a verdadeira rigueza das nacgfes”,opoilsens materiais sdo meramente
instrumentais, ou seja, devem ser Uteis para aecagdo de algum objetivo, especialmente
para “melhoria da vida que levamos e das liberdagdesdesfrutamos” (SEN, 2000, p.29).

Dessa forma,

O objectivo basico do desenvolvimento € criar unbiente habilitador para que as
pessoas tenham vidas longas, saudaveis e crialstagpode parecer uma verdade
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simples. Mas € frequentemente esquecido, com acygado imediata de
acumulacdo de bens e riqueza financgiRDH, 1990. p. 9

A producéo de riqgueza somente deve constituir usrobdgetivos do desenvolvimento,
n&o deve ser considerada unicamente o seu fimpEeguindivel um aporte basico de recursos
materiais para que se possa ter acesso a um miitahocomo alimentacao, moradia, vestuario,
lazer, e para o custeio de servi¢os sociais bdpmogarte dos governos. O que se defende, no
entanto, € que a producdo de riqueza possa promealezacdes individuais e coletivas em

prol do ser humano, do seu desenvolvimento.

Nas ultimas décadas, a agregacédo de alguns f&tictes ao desenvolvimento como
a equidade, solidariedade, cooperacéo, justicaoigzque o0 homem passasse a ser o principal
destinatario do desenvolvimento, assim como secipal impulsionador. Através da criacao
de oportunidades para o efetivo exercicio dasddmes e expansdo das capacidades, tornando-

o principal agente do processo de desenvolvimento.

Nesse contexto, o desenvolvimento atualmenteahdiald como

(...) ampliagéo das liberdades das pessoas parzgjeem vidas longas, saudaveis e
criativas, para que antecipem outras metas quanemhzdes para valorizar e para
gue se envolvam activamente na definicAo equitateva sustentavel do
desenvolvimento num planeta partilhado. As pessé@s ao mesmo tempo, 0s
beneficiarios e os impulsores do desenvolvimentmdno, tanto individualmente
como em grupos. (RDH, 2010. p. 2)

Assim, o desenvolvimento deve ser um instrumeat@ @ alcance do bem- estar
humano e para a expansao das capacidades inds;ithd& mais sendo concebivel a antiga
visdo de desenvolvimento relacionada ao crescimeggndomico e a acumulagao de riquezas,

até pouco tempo prevalente, que néo visava a neltf@mqualidade de vida do homem.

1.1. O Direito Fundamental ao Desenvolvimento

A verificacdo de que a pessoa humana deveria sesujeito central do
desenvolvimento, ensejou a busca por novas formasctlir o homem como seu principal
beneficiario. O reconhecimento do direito ao desktimento como direito fundamental foi

um importante passo para isso.

5> People are the real wealth of a nation. The balsjiective of development is to create an enablimgrenment
for people to enjoylong, healthy and creative livElsismay appear to be a simple truth. But it softorgotten in
the immediate concernwith the accumulation ofcomitiexd andfinancial wealth. Disponivel em:
http://hdr.undp.org/sites/default/files/reports/&id¥ 1990 en_complete nostats.pdtesso em 06/12/2014.
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Com a mudanca de concepc¢ao acerca do desenvotginsen reconhecimento como

direito fundamental transcorreu de forma natu@i@ uma consequéncia légica.

Segundo informa Peixinho e Ferraro direito fundamental ao desenvolvimento foi
proclamado pela primeira vez pela Comisséo detdgeiumanos das Nac¢des Unidas em 1977,
por meio da Resolugao 4, XXXIIl. Posteriormenteseedireito foi solenemente aclamado na
Declaracéo sobre o Direito ao Desenvolvimento dagis Unidas de 1986 e, posteriormente

confirmado na Conferéncia de Viena sobre DireitamBnos de 1993.

Trata-se de um direito fundamental de terceiraedséo, de titularidade coletiva
(difusa), que pressupdem um dever de colaboragheplttariedade tanto entre as geragdes
presentes quanto em relagdo as futuras e, consdestaca FARIAS (2005, p. 182/183),

referem-se a qualidade de vida, a igualdade esth®mens.

De acordo com o disposto na Declaracdo das Natiidas sobre Desenvolvimenito
“o direito ao desenvolvimento é um direito humamalienavel em virtude do qual toda pessoa
humana e todos os povos estao habilitados a pantido desenvolvimento econémico, social,
cultural e politico, a ele contribuir e dele detdruno qual todos os direitos humanos e

liberdades fundamentais possam ser plenamenteadad.” (art. 1°)

A igualdade de oportunidades deve ser entendid@ apdireito de ser tratado com
igual consideracao e respeito, através da gareotidicbes formais e materiais para que as
pessoas possam viver dignamente e concretizapsaiesos pessoais de vida.

Conforme consta da Declaracdo sobre o Direito asedlvimento: “(...) para
promover o desenvolvimento, devem ser dadas atemyté#d e consideracdo urgente a
implementacdo, promocdo e protecdo dos direitoss, cpoliticos, econémicos, sociais e
culturais (...)” (Preambulo).

O desenvolvimento é reconhecido como um “procesea@mico, social, cultural e
politico abrangente, que visa ao constante incrasragm bem-estar de toda a populacao e de
todos os individuos com base em sua participac@aa, ativre e significativa no

desenvolvimento e na distribuigc&o justa dos beiosfitai resultantes.” (DSD, preambulo).

6 Direito ao Desenvolvimento como direito fundaménta Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaustavgs/anais/bh/manoel_messias_peixinho.@dfesso em
11/11/2014.

7 Disponivel enmttp://www.dhnet.org.br/Acesso em 31/10/2014

38



Apesar do direito ao desenvolvimento ser um dirditndamental de terceira
dimenséo, cuja principal caracteristica é a titdéate difusa, € preciso esclarecer que sua
efetivacdo pode se dar tanto no plano individuahtm coletivo, conforme pode ser observado

no art. 2°, da Declaracao sobre o Direito ao Desleimrento,

Todos os seres humanos tém responsabilidade pséoa#vimento, individual e
coletivamente, levando-se em conta a necessidapieie respeito aos seus direitos
humanos e liberdades fundamentais, bem como seasdgara com a comunidade,
gue sozinhos podem assegurar a realizacdo livompleta do ser humano e deveriam
por isso promover e proteger uma ordem politicciabe econdmica apropriada para
o desenvolvimento.

Por conta disso, alguns autores distinguem o diegitdesenvolvimento do direito do

desenvolvimento.

Segundo a doutrina especializada, o Direito doeBDaslvimento é um direito cuja
titularidade pertence aos Estados. Deste direitcordem algumas prerrogativas como
autodeterminacdo econdmica, soberania permanebte aoriqueza e 0s recursos naturais,
igualdade participatoria nas relacbes internacgonai nos beneficios do processo de
desenvolvimento. Conforme aponta TRINDADE (1993, p75), do Direito do
Desenvolvimento

(...) emerge um sistema normativo internacionatila a regular as relacées entre
Estados juridicamente iguais mas economicamentéguies e visando a
transformacéo destas relacbes com base na cooperde@nacional (Carta das
Nagdes Unidas, artigos 55-56) e em consideragfeguldade, de modo a remediar
os desequilibrios econémicos entre os Estados.

J& o Direito ao Desenvolvimento “afigura-se como dineito humano subjetivo,
englobando exigéncias da pessoa humana e dos pmpwwsdevem ser respeitadas.”
(TRINDADE, 1993, p. 175)

O Direito do Desenvolvimento tem sido considerpdla doutrina majoritaria como
pertencente a seara das relacbes internaciongigciasnente no ambito do Direito
Internacional Econémico. A sua promocdao e efetivagida por meio de politicas nacionais e
internacionais de cooperacéo, visando, sobretusiiperacao das disparidades existentes entre
os diversos Estados. De acordo com o art. 3° deiaeéo do Direito ao Desenvolvimento das

Nagobes Unidas,

Os Estados tém o dever de cooperar uns com OSsop@oa assegurar o
desenvolvimento e eliminar os obstaculos ao desamento. Os Estados deveriam
realizar seus direitos e cumprir suas obrigacOesaldo tal a promover uma nova
ordem econdmica internacional baseada na igualdaderana, interdependéncia,
interesse mutuo e cooperacao entre todos os Estaslsisn como a encorajar a
observancia e a realizacédo dos direitos humanos.
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Ja o Direito ao Desenvolvimento, enquanto direiimmano fundamental individual,
visa assegurar que os individuos possam desenwalasrpotencialidades, através do acesso
aos beneficios oriundos do desenvolvimento e, asmmeempo, participar ativamente do

processo de desenvolvimento individual e coletivo.

Apesar de pertinente, essa distingdo carece desstepratico uma vez que o homem
€ 0 sujeito central do processo de desenvolvimesaia, ele realizado a nivel individual ou
coletivo. Sua principal funcéo é promover a igudéda o empoderamento daqueles que sempre

estiveram a margem do processo de desenvolvimento.

Cabe aqui proceder a uma sucinta explicagao ddfisggto de empoderamento no
contexto do desenvolvimento, tendo em vista suadgraitilizagcdo no ambito das questdes

relacionadas ao desenvolvimento humano.

Conforme ressalta BAQUERO (2012, p. 173/174), aesgao foi bastante utilizada
como sindnimo de emancipacgao social, tendo suararigas lutas por justica social ocorridas
na Europa no século XVI, especialmente durantefarRa Protestante, mas atualmente tem
sido utilizada como conotacdo emancipatoéria, refema ao exercicio da cidadania. Segundo

a citada autora (op. cit. p. 175),

Contemporaneamente, se expressa nas lutas pe&dlicivis, no movimento
feminista e na ideologia da "acdo social", presemas sociedades dos paises
desenvolvidos, na segunda metade do século XX.awos 70, esse conceito é
influenciado pelos movimentos de auto- ajuda, 8,81 pela psicologia comunitaria.
Na década de 1990, recebe o influxo de movimenteshgscam afirmar o direito da
cidadania sobre distintas esferas da vida soaiile @s quais a pratica médica, a
educacdo em saude, a politica, a justica, a agéordtaria.

O empoderamento pode se dar a nivel individualaroegcional e comunitario.
Segundo aponta BAQUERO (2012, p. 177), “em nivghaoizacional, quando se refere a
mobilizacdo participativa de recursos e oporturedaem determinada organizacao; e em nivel

comunitario, quando a estrutura das mudancas s@céaestrutura sociopolitica estdo em foco.”

Ja o empoderamento individual, “refere-se a haikddas pessoas de ganharem
conhecimento e controle sobre forcas pessoaisagaraa direcdo de melhoria de sua situacao
de vida. Diz respeito ao aumento da capacidadesdedividuos se sentirem influentes nos

processos que determinam suas vidas.” (op. cit.)

A concepcao de desenvolvimento atualmente defentBdgustamente empoderar os
individuos transformando-os em sujeitos ativos megsso de desenvolvimento individual e

social. Segundo preconizado pela Organizacao de@eNdJnidas,
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O desenvolvimento humano é a ampliagdo das libesddals pessoas para que tenham
vidas longas, saudaveis e criativas, para que ipetacoutras metas que tenham
razdes para valorizar e para que se envolvam awntivee na definicdo equitativa e
sustentavel do desenvolvimento num planeta padtlhAs pessoas sdo, a0 mesmo
tempo, os beneficiarios e os impulsores do deseimehto humano, tanto
individualmente como em grupos (RDH, 2010. p. 24)

Para a referida Organizacao Internacional, o dedenvento humano deve ser apto a
promover o bem- estar, através da expansao daddies dos individuos, possibilitando sua
prosperidade; a aumentar a capacidade das pess@ague facam uso da sua condi¢cao de
agente para promover o desenvolvimento, e fomenjiastica e a equidade, de forma a gerar
um desenvolvimento duradouro (RDH, 2010. p.24).sBeforma, o desenvolvimento “é

fundamentalmente um processo de ‘empoderamentBN(2010, p. 284).

Ao contrario do que ocorre com outros direitos amdntais que dependem de uma
acéo do Estado para sua promocao, a efetivacéioaito @do desenvolvimento requer que seus
beneficiarios sejam proativos no processo, cabaadgstado apenas fornecer o meios para que
os individuos possam desenvolver suas capacidades eo sentido de impulsionar seu
desenvolvimento individual e coletivo. Por issoteade-se que o desenvolvimento € um

processo de empoderamento dos individuos.
1.2. O papel da liberdade no processo de desenvolvimento

A liberdade constitui o valor intrinseco da peedmtade que garante aos individuos o

poder de autodeterminacao.

Em uma acepcéo juridica ampla significa podernfameleixar de fazer o que se quer,
dentro dos limites estabelecidos no ordenamenidigor Representa a nao interferéncia estatal
nos atos de vontade individual, ou seja, a “auséeiimpedimento ou de constrangimento”
(BOBBIO, 2002, p. 49). E o que a doutrina considiéerdade negativa; liberdade de agir. Em
uma concepcado restrita é compreendida como libergmgitiva, relacionada a ideia de

autonomia, de autodeterminagao.

Segundo aponta BOBBIO (2002, p. 51), a liberdamtgtiva representa “a situacao na
qual um sujeito tem a possibilidade de orientapséprio querer no sentido de uma finalidade,

de tomar decisbes, sem ser determinado pelo queseyutros.”

Ocorre, que o exercicio da liberdade muitas vemeentra-se atrelado a um conjunto
de direitos e normas de ordem objetivas sem o0s gediorna inviavel sua pratica. Consoante
destaca ALEXY, “a auséncia de obstaculos, restigiie resisténcias constitui o cerne do
conceito de liberdade” (2012, p. 219).
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Dessa forma, a liberdade efetiva somente podalsancada se forem assegurados e
efetivados um conjunto minimo de direitos, por mdms quais 0s individuos podem
desenvolver suas capacidades e efetivamente torrsadéivres para levarem o tipo de vida que

almejam, para concretizar seus projetos de vidanbém para transformar a sociedade.

Nesse sentido, a liberdade desempenha um papehcesds no processo de
desenvolvimento, pois este requer, necessarianggreas individuos exercitem sua condicao
de agente transformador da realidade individuat&be isso somente é possivel se a liberdade,

tanto em seu sentido negativo, quanto positivosgesr exercitada.
1.3. Os fins e os meios do desenvolvimento na visdo de#tya Sen

O economista e filosofo Amartya Sen, ganhador @ Nobel de Economia em
1998 pela sua contribuicdo nos estudos soleeraa da decisdo social e do Estado do bem-
estar socialpossui um entendimento semelhante aos dos autotesoamente citados em
relacdo ao papel da liberdade no processo de d#senento, pois vislumbra no exercicio
efetivo da liberdade a possibilidade da expans&ocdpacidades das pessoas, de forma que
elas tenham a possibilidade de viver a vida quejdes de concretizar seus projetos de vida,

de transformar a sociedade e 0 meio que as cercam.

SEN entende que a liberdade tem uma especial iémwin para o0 processo de
desenvolvimento porque quanto mais liberdade umnsagaepossui, mais oportunidades tem
para buscar seus objetivos.

Segundo o referido autor, a liberdade “envolvdatas processos que permitem a
liberdade de acbes e decisdes como as oportunida@issque as pessoas tém, dadas as suas

circunstancias pessoais e sociais.” (2000, p. 32)

Para SEN, a liberdade desempenha um duplo pageboesso de desenvolvimento:
constitutivo e instrumental, que representam o0os #n10s meios do desenvolvimento,

respectivamente (2000, p. 33).

O papel constitutivo da liberdade relaciona-se a@®pansao das liberdades basicas,
necessarias para que os individuos possam efetivardesenvolver sua condi¢cdo de agente
promotor do desenvolvimento. A ideia € assegurarajas sejam capazes de superar ou de

serem mais resilientes frente a algumas formasrigagdo como a fome, o desemprego, 0
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analfabetismo, a subnutricdo, de forma que suadhesce oportunidades nao sejam limitadas

e o0 exercicio de sua condicédo de adeseg restringido.

O exercicio da condicdo de agente é imprescindiv@rocesso de desenvolvimento
como ja exposto, pois a promocao do direito aordedeimento ndo é uma tarefa atribuida
unicamente ao Estado como ocorre com os direitomisp por exemplo. Cada pessoa é
responsavel por promover seu desenvolvimento iddali e social, competindo ao Estado

fornecer os meios para tanto (art. 2° DSD).

SEN defende que as liberdades substantivas s@mnsgs/eis por ofertar aos
individuos oportunidades para o exercicio e 0 mer#o das suas capacidades. Estas
liberdades

(...) incluem capacidades elementares como por geerter condicées de evitar
privacbes como a fome, subnutricdo, a morbideAesite a morte prematura, bem
como as liberdades associadas a saber ler e flzalos aritméticos, ter participagao
politica e liberdade de expressao, etc. (SEN, 2065)

Ja o papel instrumental da liberdade diz resp&itmodo como os diferentes direitos
e oportunidades contribuem para a promoc¢éo do delsemento. “A eficacia da liberdade
como instrumento reside no fato de que diferempes de liberdade apresentam inter- relacao
entre si, e um tipo de liberdade pode contribuiensamente para promover liberdades de
outros tipos” (SEN, 2000, p. 57).

SEN considera que a liberdade politica, as faaikd econbmicas, as oportunidades
sociais, as garantias de transparéncia, a segupantedora como liberdades substantivas com
funcdes instrumentais (2000, p. 58). Cada uma deiasalgum tipo de oportunidade para a
expansao das capacidades: as liberdades politifsaem-se as oportunidades que as pessoas
tém de exercer a democracia e a cidadania; asdtgls econdmicas a oportunidade de
consumo, producédo ou troca (op. cit. p.89); as tapatades sociais viabilizam uma vida
melhor, com qualidade; a seguranca protetora aiamde uma protecdo elementar contra as

vulnerabilidades e privagoes diversas.

O papel da liberdade no contexto do desenvolvimdatsociedade tem a ver, dessa

forma, com o fortalecimento da capacidade das pessue, por sua vez, proporciona seu

8A condigdo de agente a que Sen se refere diz tegmepapel do individuo como membro da sociedadeatpa
de maneira ativa provocando mudancas sociais.
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empoderamento e estimula o exercicio da sua candiedagente promotor das mudancas

sociais.

Na medida em que se criam mais oportunidades delhas e decisdes, 0
comportamento individual inevitavelmente atingirGampo social. Nesse sentido, 0 aumento
das liberdades politicas, que sdo espécies daldides substantivas e civis, por exemplo,
constitui uma das principais formas de contribaiapo desenvolvimento da coletividade, pois
possibilita a participacdo nas discussdes e depatdsos acerca dos valores e dos rumos da

sociedade.

O entendimento de SEN em valorizar a liberdade cama forma de expandir as
capacidades humanas se da pelo fato dele defemeler liperdade “nos da mais oportunidade
para buscar nossos objetivos” (2011, p. 262) e éamporque viabiliza nossos processos de
escolha.

Para SEN, “ter mais liberdade melhora o potencéal pessoas para cuidar de si
mesmas e para influenciar o mundo, questfes cemaaa o processo de desenvolvimento”
(2000, p. 33).

Mas de que maneira a promocéo das liberdadesidodig pode contribuir para o

desenvolvimento coletivo?

Evidentemente que a tendéncia do ser humano érbest primeiro lugar seus
préprios interesses. No entanto, conforme obseda@aASmith (apud. SEN, 2011, p. 49),
mesmo para uma pessoa egoista “ha evidentementgsghgncipios em sua natureza que a

fazem se interessar pela sorte dos outros.”

Segundo aponta SEN (1999, p. 28), no ambito daatelas escolhas racionais, a
racionalidade das escolhas pessoais pode decerwangrocesso de consciéncia intéma
da maximizacédo do autointeresse. Em ambos os basoa-se a potencializacdo de alguma
utilidade ou ganho pessoal. Os interesses de tescsegundo esta teoria, ndo sao levados em
consideragao. Contudo, o referido autor defendeaqaeionalidade das escolhas pessoais nao
exclui os comportamentos altruistas ou a preocapamé o proximo (2011, p. 229), no esteio

"N

do pensamento de Adam Smith, que agrega “sentimentoais” a concepc¢ao de autointeresse.
Para Smith (apud. SEN, 1999. P. 39/40), “o homeguisdo os estoicos, deve considerar-se

nao separado e desvinculado, mas um cidaddo doonumdmembro da vasta comunidade da

% A consciéncia interna é um processo de escoll@n@consistente na relacéo binaria entre o qugisee como
se busca obter, voltada para a maximiza¢do daaesupretendido.
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natureza (...). No interesse dessa grande comui@ddel deve em todos 0s momentos estar
disposto ao sacrificio do seu mesquinho autoirderés

SEN entende que liberdade e responsabilidadenbami de m&os dadas. Para o

referido autor,

O caminho entre liberdade e responsabilidade é @e dupla. Sem a liberdade
substantiva e a capacidade de realizar alguma, eoEsssoa nao pode ser responsavel
por fazé-la. Mas ter efetivamente a liberdade apacidade para fazer alguma coisa,
impde a pessoa o dever de refletir sobre fazé-lan&o, e isso envolve a

responsabilidade individual.” (2000, p. 361

Na sua concepcdo, como vivemos em sociedade,obtepras sociais sdao, de uma
maneira geral, nossa responsabilidade, de forma&#mueodemos nos refutar a encara-los. Por
isso, nés temos o compromisso de desenvolver eonaglb mundo em que vivemos (SEN,
2000. p. 359).

SEN reconhece que as influéncias sociais exertganpapel importante sobre do
exercicio valorativo dos individuos, ainda que sdesisdes sejam tomadas sob manto da

racionalidade.

Ele acredita ainda que os comportamentos pegsodésn ser sensiveis a situacao de
outras pessoas seja por simpatia ou por compronmfAssinpatia refere-se “ao bem- estar de
uma pessoa sendo afetada pela situacdo dos outist)promisso significa “quebrar a ligacéo
estreita entre o bem- estar individual (com ou senpatia) e a escolha da acdo (por exemplo,
alguém se compromete em ajudar a remover algum@ieaiheia, embora esta ndo Ihe cause
sofrimento pessoal)”. Dessa forma, 0 comportamdnimano tanto pode ser regido por
autointeresse como néo e isso ndo o torna meniogahcSegundo aponta SEN (2011, p. 69),
“a razdo e a emocdo desempenham papéis complepgentareflexdo humana” e guiam sua

conduta.

Algumas criticas tém sido direcionadas a abordadgscapacidades como forma de
alcance do desenvolvimento pregada por SEN, e$perite por parte dos que o0 acusam de
pregar um individualismo metodoldgico que, parailay ndo é capaz, por si so, de explicar os

fendbmenos sociais.

Cabe aqui uma rapida explicacéo acerca de algwendad da acéo e do fato social,
para que se possa entender a razdo pela qualaadeckmartya Sen é acusada de disseminar

o individualismo metodoldgico. Cumpre esclarecentedo, que somente serdo langcadas as
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ideias basicas das duas principais correntes dsapemto, pois delas decorrem diversas
vertentes no campo da filosofia, economia, social@endo totalmente inviavel a abordagem

detalhada de cada uma delas no contexto da prgsesgaisa.

As teorias da acdo social possuem duas grandegntesr o holismo e o

individualismo metodoldgico.

Para o holismo, que tém em Hegel e Durkheim seunipais referenciais, os
fendmenos sociais sdo ditados por instituicoestidagles publicas, anteriores ao individuo,
que imp0des padrdes de conduta e de procedimentadisd os fendbmenos sociais “de cima
para baixo, ou seja, a partir da investigagdo deermdnantes macro- estruturais”
(PETRAROLHA, 1999. p. 4).

Segundo a concepcéo holistica, os fatos sociaipodem ser explicados somente a
partir dos comportamentos dos individuos, comogitegelo individualismo metodoldgico,
pois iSso representaria recorrer a explicacdeslpgiicas para os fendbmenos sociais. Para esta
corrente de pensamento, a sociedade é uma entidéetera e como tal € composta por
elementos interdependentes que se subordinam a rgposto maior. Sob uma otica
organicista, variante do holismo pregada por AwgCstmte, os individuos nao seriam pessoas
autbnomas e com objetivos proprios. “A socieda@existe aos individuos e a eles se impde
como um ser coletivo, transcendente e superiorra sena deles” (PETRAROLHA, 1999. p.
9-10).

Ja para os defensores do individualismo metoda¢giexemplo de Max Weber, os
individuos seriam os verdadeiros atores sociaidafo, essa corrente de pensamento analisa
estes fenbmenos “de baixo para cima, partindo decepsos microssociol6gicos”
(PETRAROLHA, 1999. p. 4).

Para o individualismo metodologico os fenbmenosasddecorrem da agregacao de
acOes individuais. Estas acbfes nem sempre convargemesmo sentido, pois cada pessoa
pode reagir de forma distinta aos estimulos que #@® dados, mesmo quando expostas as
mesmas condi¢des sociais. A racionalidade condgirale cada individuo, contudo isso n&do
significa que eles sdo movidos apenas pelo autesge, pois como vivemos em sociedade,

inevitavelmente possuimos um senso de moralidagl@ggiconduz a cooperacao social.

Vérias sao as criticas dirigidas a ambas correlggensamento. Os holistas acusam
os individualistas de incorrerem em um atomismaicgxhista por atribuir muita importancia

a fatores individuais em detrimento dos fatoredas®® de néo conseguirem efetivamente
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demonstrar como as relagdes individuais e casumsagentes sociais podem resultar em
mudancgas sociais. Os individualistas, por sua weeicam os holistas de justificar os
fendmenos sociais por meio de explicacdes fund&taal “invocando mais suas consequéncias
do que suas causas (ELSTER, apud. SOARES PETRARQLSH9. p. 29).

SEN se defende das criticas dirigidas a sua tedddgando que enquadrar sua
abordagem das capacidades no individualismo meigol seria um erro porque as
transformacdes sociais decorrentes do exerciciomdicdo de agente dos individuos ocorrem
nao por conta da agregacdo de acdes individuaiade® (2011, p. 278-279). Eles sao
impulsionados por sentimentos morais que propoacioa convergéncia de suas agdes em prol
do bem- estar coletivo. Suas escolhas individuaissdo, portanto, fruto da mera racionalidade
e despidas de qualquer tipo de sentimento comoagoegor algumas vertentes do

individualismo metodoldgico.

A teoria de SEN sofreu uma grande influéncia dai@etns Sentimentos Morais de
Adam Smith, conforme pode ser observado em vasssggens de suas obras. Como o préprio
autor esclarece (2011, p. 279), sua abordagem solrapacidade se funda na tese do
“espectador imparcial” de Adam Smith, que constitmia metafora utilizada para representar
nossa consciéncia, o sentimento que nos permiter fazvaliacbes morais levando em
consideragdo os sentimentos das outras pessoaspaejsimpatia, por solidariedade ou
simplesmente pela aprovacao social da nossa corG@ona isso SEN demonstra a relevancia
da sociedade no ambito do exercicio valorativazadd pelos individuos quando da realizacao

das suas escolhas.

Assim, a potencializagéo das capacidades indivsduade contribuir para o processo

de desenvolvimento coletivo.
2. Do Desenvolvimento Sustentavel e suas dimensdes

A dependéncia do ser humano em relacdo a nateamraide com sua propria
existéncia. Muitas civilizagdes prosperaram, agmo muitas vivenciaram a decadéncia em
razdo de mudancas climéticas, desastres natur&éss cecondmicas desencadeadas pela

decadéncia de atividades comerciais em face ddagsgoto de recursos naturais.

A preocupacédo com o meio ambiente nao é receoteu@o, no inicio, concentrava-
se nos efeitos econdmicos do esgotamento dos osauasurais. A importancia dada ao bem-
estar do homem remonta as décadas de 50 e 60,cgoardksastres ecoldgicos tornaram-se
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mais frequentes e tomaram proporcdes maiores, eendas modelos de desenvolvimento
adotados (BURSZTYN, 2012, p. 76).

A incerteza quanto ao futuro da humanidade fez aue os modelos de
desenvolvimento, até entdo focados no crescimestodenico, fossem repensados, tendo sido
sugerido, inclusive, que o desenvolvimento ja cgug® se mantivesse paralisado para que
nao houvesse mais danos ao meio ambiente (teoriarebzimento zero ou do Estado
estacionario), ou seja, pregava o sacrificio deaineento presente em beneficio das geracdes

futuras.

Dos debates ocorridos durante a primeira Confeaé@as Nagoes Unidas sobre o Meio
Ambiente, ocorrida em 1972, chegou-se a conclugdo theio ambiente ndo deveria ser
encarado como uma barreira ao desenvolvimento, sinagarte integrante deste processo
(BURSZTYN, 2012. P. 81).

Cientes da capacidade o homem de transformar oeneigue vive e da importancia
do meio ambiente para o desenvolvimento econémisoc&l, os participantes da referida
Conferéncia reconheceram a necessidade da utizagdente dos recursos ambientais a fim
de que o desenvolvimento pudesse ser continuo edauo. Visava- se aliar o
desenvolvimento a protecdo ambiental, no intuitcedeontrar uma saida para muitos dos
problemas causados pelos modelos de desenvolvimhentao adotados. Surge assim uma
nova proposta de desenvolvimento que agregavaodastentabilidade.

A ideia de desenvolvimento sustentavel foi maigysrdamente abordada no Relatério
Brundtland (Nosso futuro Comum), de 1987, documetdborado pela Comissao Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, que consigderdesenvolvimento sustentavel como
aquele capaz de satisfazer as necessidades dotpressm comprometer a capacidade das

geracoes futuras de satisfazerem as suas propadassidades.

Tendo em vista que o desenvolvimento € um procgisgmmico, esse conceito tem

sido aprimorado para subsidiar as diversas conespmi® desenvolvimento, sendo vejamos:

O direito ao desenvolvimento deve ser exercido @elana permitir que sejam
atendidas equitativamente as necessidades de dbsamento e de meio ambiente
das geracdes presentes e futyfsncipio 3 da Declaracdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento)

O direito ao desenvolvimento devera ser exercidonddo a satisfazer, de forma
equitativa, as necessidades ambientais e de ddg@moto das geracdes presentes e
vindouras(Principio 11 da Conferéncia Mundial sobre os dirédbs do homem de
1993)
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O direito ao desenvolvimento deve ser cumprido ddara atender equitativamente
as necessidades da populacao, de desenvolvimestoneio ambiente das geracdes
presentes e futurg®rincipio 3 da Conferéncia Internacional sobre poplacéo e
desenvolvimento, de 1994)

Os conceitos de desenvolvimento sustentavel apeekes sdo bastante amplos.
Condicionam o desenvolvimento a satisfacdo dassegtales humanas presentes e futuras.
Mais quais seriam essas necessidade? Trata-se cdssitades materiais, existenciais,

culturais?

Existe um consenso de que as necessidades hums@i@sn satisfeitas pelo processo
de desenvolvimento seriam aquelas indispensaveiniacdo das suas capacidades e da

melhoria do seu bem- estar e qualidade de vida.

Segundo FARIAS (2005, p. 74), sadia qualidadeidiz & um “conjunto de condi¢des
objetivas, externas a pessoa, compreendendo qieldkaensino, de saude, de habitacéo, de
trabalho, de lazer e, por 6bvio, do ambiente, dielena possibilitar o referido desenvolvimento

pleno da pessoa”.

Dessa forma, um desenvolvimento sustentavel requiéo mais que o equilibrio entre
crescimento econdmico e protecdo ambiental ou at@agio do meio ambiente fisico. Requer
a adocao de medidas, a nivel nacional e internalciqune propiciem a fruicdo das liberdades

substantivas e o fortalecimento das capacidademdivéduos.

O conceito de desenvolvimento sustentavel é sisténpiois compreende questfes
politicas, ideoldgicas, econdémicas, ambientais. Bamta dos interesses envolvidos- a
sustentabilidade econémica busca o equilibrio emtvéducdo e manutencao do capital natural;
a sustentabilidade ambiental a harmonia entre o ambiente e as pessoas; a sustentabilidade
social a manutengdo do bem- estar, da justicalsecigeio da sociedade-, o conceito de

desenvolvimento sustentavel sempre suscita quastientos.

Segundo aponta DUARTE (2002, p. 13), a teoriapgética do desenvolvimento
sustentavel ainda sé@o conflitantes, tendo em wstgnamica dualista ainda prevalente na

atualidade: crescimento e preservacao ambiental.

Ocorre que para a garantia de um desenvolvimaemtduro é preciso que todas as
dimensdes da sustentabilidade estejam presentasjeto politico de desenvolvimento que se

pretende perseguir.
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De acordo com SACHS (2008, p. 15-16), o desenvamimsustentavel deve apoiar-

se em cinco pilares:

a) social, fundamental por motivos tanto intrinsegoanto instrumentais, por causa
da perspectiva da disrup¢do social que paira deafaameacadora sobre muitos
lugares problematicos do planeta;

b) ambiental, com suas duas dimensfes (os sistdenasstentacdo da vida como
provedores de recursos e como “recipientes” pa@odicdo de residuos);

c) territorial, relacionado a distribuicao espaciab recursos, das populacdes e das
atividades;

d) econdmico, sendo a viabilidade econdmica a tionsine qua non para que as
coisas acontegam;

e) politico, a governanca democratica € um valod&gor e um instrumento
necessario para fazer as coisas aconteceremyadadmefaz toda a diferenca”

Todas essas dimensdes da sustentabilidade encesdranterligadas. Nao ha como

promover o desenvolvimento sem uma delas.

A sustentabilidade social é imprescindivel ao fedimmento continuo da capacidade
de agente dos individuos, principal motor do deskimento a nivel individual e coletivo,
conforme anteriormente exposto. As vulnerabiligagt®ndmicas e sociais sdo, a um sé tempo,
causas e consequéncias da degradacdo humana entammlfidemais, as injusticas sociais
comprometem projeto de equidade que integra o psoage desenvolvimento.

A dimensdo econbmica traz em si a criagdo de opdddes para que 0
desenvolvimento efetivamente possa ocorrer, poo rdai geracao de trabalho, renda, de
recursos para o financiamento de servi¢os publiésgos. Contudo, ndo pode dissociar-se da
dimensao social, sob pena de se voltar ao tempguena geracao de riqueza tinha prioridade
sobre os individuos, provocando toda sorte de ¢dels aos direitos humanos; nem da

ambiental, pois isso significaria o comprometimestdovida no planeta.

A dimensao ambiental ou ecoldgica tem relevancidaesda notéria dependéncia do
ser humano em relagdo ao meio ambiente. O meioeatebé indispensavel ao processo de
desenvolvimento, pois a qualidade de vida estdadimente relacionada a um ambiente sadio,
seja ele natural ou artificial. De nada adiantaspwsecursos materiais e ndo ter saude para

gozar de seus beneficios.

Da mesma forma, assegurar que os individuos posaginipar da atividade politica

do Estado é uma das formas de promover o desemaiio. A perseguicdo do

desenvolvimento sustentavel dentro de uma perspedimocratica garante que os interesses
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da sociedade sejam efetivamente considerados nsdeke politicas que envolve o processo

de desenvolvimento.

E preciso, pois, a interacéo entre as diversasmdifes da sustentabilidade para que o

desenvolvimento, em quaisquer de seus aspectas/i&egl e duradouro.
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PARTE lll: PISO DE PROTECAO SOCIOAMBIENTAL

1. Pobreza e meio ambiente: um ciclo vicioso de daga¢dao humana e ambiental

E incontestavel a dependéncia do ser humano egéiceho meio ambiente. O homem
precisa de um ambiente sadio para sobreviver euti@sfde uma existéncia digna e com

gualidade.

No atual modelo de sociedade de risco, no qugrtaucdo social de riqueza é
acompanhada sistematicamente pela producao sedisocts” (BECK, 2011. p. 23), os danos
causados ao meio ambiente transformam-se em vénaldeneacas sociais, econémicas e
politicas, figurando, na atualidade, como uma descipais causas do retrocesso no
desenvolvimento humano (PNUD, 2007/2008. p°1).

A destruicdo do meio ambiente afeta a qualidaded#ede todos, mas de uma forma
mais significativa os dos mais pobres, tendo erta\dsia maior suscetibilidade aos riscos

ambientais e sua maior dependéncia em relaca@amsos naturais.

Neste sentido, estudos realizados no ambito dgr&éra das Nacdes Unidas para o

Desenvolvimento (PNUD) apontam para o fato de @d® ‘0s pobres que suportam o maior

fardo causado pelas alteracdes climaticas” (PNWD72008. p. 2).

Segundo a referida instituicao,

Embora os povos pobres do mundo caminhem pela deixando apenas uma leve
pegada de carbono, sdo eles que suportam o maimidgeuma gestéo insustentavel
da nossa interdependéncia ecoldgica. Nos paises, riddar com as alteracdes
climaticas tem sido, até hoje, largamente uma §oedé se ajustar os termostatos,
lidar com verBes mais quentes e longos e com madasazonais. (...) Em contraste,
quando o aquecimento global altera os padrdes noddgios no Corno de Africa,
isso significa que as colheitas serédo destruidagpessoas passarao fome (...) (PNUD,
2007/2008. p. 3)

A Comprovacao empirica de tal assertiva, podafeeida nos graficos apresentados

no referido estudo:

10 Relatério de Desenvolvimento Humano 2007/2008.
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Os dados apresentados no Relatério de Desenveoltonktumano de 2007/2008 do
PNUD demonstram como as alteragBes climaticas podesrferir no processo de
desenvolvimento humano. No que concerne a prodagédoola e a seguranca alimentar, por
exemplo, “as alteracdes climaticas irdo afectduaigsidade, a temperatura e disponibilidade
de agua para a agricultura em areas vulneravagipma Africa Subsariana onde as areas
afetadas pelas secas poderdo expandir em torn6 6ii86es de hectares as zonas aridas,
estimando-se que este Pais sofra perdas de até W8iddes em 2060. J& na América Latina
e Sul da Asia, o nimero de pessoas afetadas pelatsgio podera chegar a 600 milhdes de
pessoas até 2080 (PNUD, 2007/2008. p. 9).

As alteracdes do ambiente natural tém o condaaihestar as vulnerabilidades e os
riscos suportados pelas populagdes mais pobrese aesencadeia um ciclo vicioso entre
degradacdo humana e ambiental: sdo as populacdsspaimes que vivem em condi¢des
insalubres, sem acesso suficiente a saneamentoopagjua potavel, assisténcia médica,
residindo em locais mais sujeitos aos efeitos neggmtia poluicdo de degradacdo ambiental,
como Nnos morros, encostas e locais proximos a @estinadas ao depdsito de residuos
produzidos no meio urbano pela propria populagéo.

As consequéncias sociais e ecologicas negativasréates da destruicdo do meio
ambiente tém agravado as vulnerabilidades existesncie grupos cada vez maiores de
individuos, comprometendo o exercicio de seustdgdéundamentais e sua propria dignidade.

A pobreza, quando observada na sua multidimensiankd, tem o meio ambiente
como um dos seus fatores condicionantes, poispeske perpetuar e agravar a pobreza caso
nao se encontre em condi¢oes de higidez capazgerpionar qualidade de vida. As diversas
restricbes de cunho econdémico e social a que seeteln grande parte da populacéo pobre faz
com que, frente a estas situacdes de privacadazentil os recursos ambientais sem a
preocupagdo com seu uso racional e sustentavel.

Os elevados indices de pobreza e baixos nivalesEnvolvimento humano terminam
por contribuir para que o ciclo vicioso se perpefo@s, limitam a capacidade dos mais
vulneraveis de lidar com os riscos ambientais dantrdo para a manutencdo do status
guo, qual seja: permanéncia no estado de vulneratididaase que permanente.

SARLET (2012, p. 53) chama atenc¢éo para o surgongara uma nova classe de
vulneraveis: os necessitados ambientais, formadgmpos que “possuem uma condi¢do de

vida precéaria em termos de bem-estar, desprovidasesso a seus direitos sociais basicos
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(moradia adequada e segura, saude bésica, saneabdmnto e 4gua potavel, educacéo,
alimentacédo adequada, etc.)” (op. cit. p. 53).

Se por um lado a consciéncia da necessidade denelimor gerenciamento dos
recursos naturais tem sido crescente em todo o anod outro a pobreza extrema verificada
em muitos paises faz com que o fomento do crestinmtEneconomia seja a prioridade. Os
paises que se encontram neste processo cada \@utitizam seus recursos ambientais e a
falta de politicas ambientais visando o incentipo&icas sustentaveis de producdo e consumo,
a utilizacdo de tecnologias limpas de producéo,erergiamento de residuos causam a
diminuicdo da oferta de bens e servicos ambieetaiemo isso a piora qualidade do meio
ambiente. Apesar de se reconhecer a necessidddss geaticas, os custos envolvidos na sua
adocéao ainda sado muito altos, por isso nem serdpriseis de serem implementados.

Numa economia globalizada como a atualmente vigda¢ os paises pobres séo
obrigados a competir no mercado internacional eralithde de condigbes com paises ricos e
iIsso faz com que muitas vezes as preocupac¢desraaibiBquem em segundo plano.

Tal raciocinio, contudo, ndo é condizente comualatnodelo de desenvolvimento
proposto a nivel internacional. O desenvolvimergersbuscado deve ser aquele que possibilite
a melhoria da vida humana.

N&o ha mais como sustentar a visdo de que o msmreaterial, por si so, conduz a
melhoria dos padrdes sociais, pois conforme demsadtistoria da humanidade, nem sempre
0 crescimento econdmico se traduz em um maior @ackspopulacao pobre a bens materiais e
culturais (VEIGA, 2005. p. 19).

O crescimento econdémico é indispensavel parawg&edda pobreza e incremento do
desenvolvimento humano, mas ndo pode ser tido aama meta a ser seguida, pois 0
desenvolvimento realmente sustentavel deve seleagaenomicamente eficaz, socialmente

equitativo e ecologicamente sustentavel, ou sej& der capaz de

promover o crescimento econdmico sustentavel, aipote inclusivo; criar maiores
oportunidades para todos; reduzir as desigualdagshbprar as condi¢cdes basicas de
vida; promover o desenvolvimento social equitapaoa todos; e promover a gestéo
integrada e sustentavel dos recursos naturais edmssistemas, o que contribui
notadamente com o desenvolvimento social e hunsamo,negligenciar a protecéo,
a regeneracdo, a reconstituicdo e a resiliénciaedassistemas diante dos desafios,
sejam eles novos ou ja existeftes

Declaracéo Final da Conferéncia das Nacdes Unitare ©esenvolvimento Sustentavel (Rio +20). Dispeini
em: http://www.onu.org.br/rio20/Acesso em 20/11/2013
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2. Do direito a um minimo existencial socioambienta

O direito fundamental ao meio ambiente possui umet@o normativo, como ja

demonstrado, e também um conjunto de garantia®suoimdiveis a sua concretizacao.

O conteudo normativo inerente esse direito, ndidpde de direito fundamental,
impbe ao Estado um dever de protecdo da dignidaaeama em um sentido amplo, ou seja,
considerando a dimenséao ecoldgica da dignidade tauma

No ambito do Estado Socioambiental de Direitotgmer a dignidade humana de
forma ampla significa viabilizar o desfrute de uambestar existencial, individual e coletivo,
atraves da tutela e promocao, de forma integramaglideitos sociais e ambientais. O direito ao
meio ambiente sadio possui uma face prestaciomais€tjuentemente, cabe ao Estado adotar

acoes de cunho positivo voltadas a sua efetivagao.

No que diz respeito a obrigatoriedade de efetivapd direitos fundamentais, ALEXY
entende que “nem toda agdo que represente ou @rasma protecdo ou um fomento sera
obrigatéria” (2012, p. 462). O dever geral de pratede determinados direitos atribuidos
constitucionalmente ao Estado ndo gera, de imediatibrigacdo de satisfacdo do direito,

cabendo aos 6rgaos estatais a discricionariedadende efetivar estes direitos.

Ocorre, que ndo se pode deixar a cargo dos pogétdEos a conveniéncia e
oportunidade da efetivacdo dos direitos fundamgnpaiis a maioria destes direitos ficariam
sem a devida efetividade. E para evitar tal probleme a dimens&o subjetiva dos direitos
fundamentais é reconhecida, dando azo a sua jhilidéade.

Ainda em relagdo a efetivacdo dos direitos funddai® em especial os direitos
fundamentais sociais, Alexy nos lembra que essamas) além da sua dimensédo objetiva e
subjetiva, elas possuem um carater vinculante evim@oilante, de forma a outorgar direitos
subjetivos a prestacfes ou apenas impor um deyetivab“prima facie” a realizacdo de
prestacoes (2012, p. 500/501).

Aideia da garantia de um minimo existencial des@, pois, do efeito vinculante do
direito subjetivo a prestacdes, de forma que atigioiuos ndo seja negada a possibilidade do
desfrute de uma existencialidade digna, pois eriquditulares de direitos humano
fundamentais, tém direito a um respaldo juridiconimdé que I|hes proporcione o

desenvolvimento da sua personalidade, dignidadexermicio da liberdade fatica e juridica.
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Contudo, a definicdo do conteudo vital minimo aiediseja muitas discussdes. Para
uma corrente minimalista, por exemplo, seria argarale um “espaco vital e de um status
social minimos” (ALEXY, 2012. p. 502); ja para uma corrente maximalista seria a garantia da

realizacdo completa dos direitos fundamentaisdiop.

Sem adentrar nas questdes referentes aos cusnsdiros da efetivacdo dos direitos
sociais, que levaria inevitavelmente a discusséaocaaa possibilidade da arguicéo da reserva
do possivel pelo Estado, é relevante destacar gmeasgarantia de um nucleo minimo de
direitos fundamentais sociais torna-se impossivelesenvolvimento da vida humana em

patamares dignos.

Os direitos sociais, de uma maneira geral, ttmocpramissa assegurar a liberdade
fatica e juridica. A privacao de recursos matermisacessibilidade a bens e servigos publicos
basicos ou a impossibilidade de desfrutar de uno m&biente com qualidade tém o condao
de interferir na liberdade dos individuos, tanto qu® diz respeito ao exercicio da sua
autodeterminacao, quanto no desenvolvimento daensanalidade e dignidade.

Além disso, o direito ao meio ambiente sadio é dimeito indispensavel a
concretizacdo de outros direitos fundamentais, taisi0 a vida, a saude, e ao pleno

desenvolvimento da dignidade humana.

Assim, considerando as premissas do Estado Sogieatal de Direito, a garantia de
um minimo existencial socioambiental coaduna-se ogpnopdsito de se viabilizar o pleno
desenvolvimento humano, através da exploracaodiegeu potencial, que somete pode ser

alcancado com a melhoria da qualidade de vida endig&o das vulnerabilidades existenciais.

3. Piso de Protecdo Socioambiental: uma estratégiara promocdo do desenvolvimento

multidimensional do ser humano

Conforme ja exposto, os pobres sdo comprovadamesitenais afetados pela
degradacdo do meio ambiente. Tal fato contribua edisténcia de um ciclo vicioso entre
pobreza e destruicdo dos recursos naturais quisgsar interrompido. Isso implica na busca
de uma nova forma de desenvolvimento, no qual sgemstabilidades econbmica, social e
ambiental estejam contempladas em um mesmo pimjiteco.

Como reflexo da preocupacdo com os novos camiaisesem trilhados em busca de
um desenvolvimento sustentavel mais equitativo @dusivo, o Documento Final da
Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Desenvolvingumtentavel (Rio +20), intitulada “O

futuro que queremos”, deixou clara a necessidadante melhor integragédo dos aspectos
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econdmicos, sociais e ambientais do desenvolvinsersigntavel, de forma a serem alcangados
resultados positivos na solugédo de alguns dos ¢gmadd mundiais como a fome, a miséria, a

marginalizacdo de grupos sociais vulneraveis, entt®s:

3. Afirmamos, portanto, a necessidade de uma malitegracdo dos aspectos
econdmicos, sociais e ambientais do desenvolvinmrtentavel em todos os niveis,
e reconhecemos as relacdes existentes entre @ssesosl aspectos para se alcancar
o desenvolvimento sustentavel em todas as suasnsiies.

4. Reconhecemos que a erradicacdo da pobreza,amgaudos modos de consumo e
producdo ndo vidveis para modos sustentaveis, bem @ protecdo e gestdo dos
recursos naturais, que estruturam o desenvolvimegtmomico e social, séo
objetivos fundamentais e requisitos essenciais patasenvolvimento sustentavel.
Reafirmamos também que, para a realizacéo slendelvimento sustentavel, é
necessario: promover o crescimento econémicemstdstel, equitativo e inclusivo;
criar maiores oportunidades para todos; redasidesigualdades; melhorar as
condicdes basicas de vida; promover o de$énmento social equitativo para
todos; e promover a gestdo integrada e sustentibgelrecursos naturais e dos
ecossistemas, 0 que contribui notadamente cordesenvolvimento social e
humano, sem negligenciar a protecdo, a regenerag&coonstituicao e a resiliéncia
dos ecossistemas diante dos desafios, sejam eles ao ja existentes.

Para atingir estes objetivos, foi ressaltada @&ssdade de “proporcionar protecao
social a todos os membros da sociedade, promovermiescimento, a resiliéncia, a justica
social e a coesao” (item 156), através de progrategwotecdo social que contemple as trés
dimensdes do desenvolvimento sustentavel.

Um dos marcos da referida Conferéncia foi a recalagdo do estabelecimento de um

Piso de Protecédo Socioambiental global:

23. Reafirmamos a importancia de apoiar os paiseslesenvolvimento em seus
esforcos para erradicar a pobreza e promover o @npmento dos pobres e das
pessoas em situacéo de vulnerabilidade, inclusiv@vendo os obstaculos aos quais
estes se confrontam e aumentando a capacidade tigepddesenvolvendo a
agricultura sustentavel, e promovendo o empregnopke produtivo e o trabalho
decente para todos, complementado por politicdaisaficazes, incluindo pisos de
protecdo social, com vistas a atingir as metasderd/olvimento internacionalmente
acordadas, o que inclui os ODM.

3.1. Origem

Pode-se afirmar que ideia do estabelecimento deisade Protegéo Socioambiental
tem suas bases na Recomendacédo n® 202/2012, daiZagg@ Internacional do Trabalho
(OIT), que dispde sobre os Pisos Nacionais de €&ot8ocial, e no Relatério Bechédruto
de um Grupo de Trabalho da OIT, em parceria comgarizacdo Mundial da Saude (OMS),
constituido em 2010, destinado a fornecer oriesmpéara o desenvolvimento e implementacao

do conceito de Piso de Protecdo Social, bem pare gwomové-lo em plano global. Este

12 Grupo de estudos formado para a andlise estratdgiinadas a implementagdo do Piso de Protegdal.So
Disponivel emwww.ilo.org. acesso em 22 de setembro de 2014.
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estudo foi ensejado pela constatagéo dos efeigaines do processo de globalizag&o sobre o
desenvolvimento humano, que cada vez mais temilgoitto para as crescentes desigualdades

e a inseguridade humana.

Segundo consta do Relatorio Bachetet, o concat®ido de Protecdo Social foi
desenvolvido como parte da Campanha Mundial sobgeir#lade Social e Cobertura para
todos da OIT, que buscou desenvolver uma estrabédjrmensional voltada para extenséo da
protecdo social, articulando “objetivos de univikzsgao de niveis basicos de protecao social
para toda a populacéo (dimensé&o horizontal), cgetiebs de aumento progressivo e gradual
dos sistemas de protecdo a patamares mais elevanhdgrme os padrées estabelecidos nas

normas da OIT (dimenséo vertical).” (OIT, 2011xip xii)

O Piso de Protecdo Social representa um “conjurtegrado de politicas sociais
concebidas para garantir maior seguranca de readasso universal a servigos sociais, com
atencao particular aos grupos vulneraveis, alépratacdo e empoderamento de individuos ao
longo do ciclo de vida” (OIT, p. 2011, p. 9), poeim da promocao da inclusdo produtiva e
socioecondmica e do fomento ao crescimento ecomdegjaitativo e sustentavel, com vistas a

reducdo da pobreza e da desigualdade social.

O reconhecimento da necessidade da garantia dgatamar minimo de protegcéo
social ndo € uma ideia recente. Alguns apontam ddsPobres (poor reliefact) de 1601, na
Inglaterra como o bergo do sistema protetivo erorfaes pobres (OLIVEIRA, 2012. p. 11).

Desde entédo tem-se buscado formas de proporaiomamaior seguranga social aos
individuos como forma de proteger sua dignidaden @oadvento do Estado do Bem-Estar
Social, a ideia de conferir uma maior protecdoa@ms individuos se consolidou. O principio
da dignidade da pessoa humana tornou-se o pret&ite moral orientador da conduta do
Estado, que transformou-se no principal respong#elal protecdo e a efetivacdo dos direitos

dele decorrentes.

A satisfacdo das necessidades basicas dos indé/idm como premissa viabilizar o
exercicio da sua liberdade. Como € cedico, a fi@tacesso a um conjunto minimo de bens e

utilidades constitui uma das formas de privacabldsdade, pois reduz as possibilidades das
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pessoas levarem o tipo de vida que almejam, alémediezir o potencial dos individuos de
exercerem sua condi¢cdo de agénte

Segundo apontado no Relatério de Desenvolvimentmdtio PNUD 2014 “alas
personas com capacidades basicas limitadas, ermaesfeno la educacion y la salude, les
resulta mas dificil levar las vidas que desean.daaseras sociales, asi como otras formas de

exclusion, pueden restringir sus opciones.” (p. 2)

Ocorre, no entanto, que a privacdo de recursosriaigte a falta de acesso a bens e
servicos basicos ndo sdo os Unicos fatores quengesh a capacidade e a liberdade dos
individuos. Atualmente, em face dos novos riscasagd decorrentes da sociedade de risco
(BECK, 2012. p. 23), a destruicdo do meio ambid¢ate despontado como um novo fator

limitador da liberdade individual.

A conexao existente entre a pobreza e destruighoetursos ambientais, bem como
o ciclo vicioso de degradacdo humana e ambientalddzorrente tem sido uma preocupacéo
global. Reduzir as vulnerabilidades, erradicarlarg@za e desenvolver uma certa resiliéncia em

face dos riscos sociais e ambientais € essencabpgarogresso do desenvolvimento.

Nesse contexto, o estabelecimento de um sistempratecdo socioambiental

representa uma importante ferramenta para se alcarpgieno desenvolvimento.

3.2. Conceito e objetivos

O Piso de Protecdo Socioambiental consiste em unuro integrado de politicas
sociais e ambientais que buscam assegurar o gsildoeio entre as necessidades econémicas,
ambientais e sociais das geracdes presentes adutisando a promoc¢ao do desenvolvimento

humano e do desenvolvimento sustentavel.

Tem por objetivo associar a protecao das pessalge(aveis) com a salvaguarda do
meio ambiente. Para tanto, busca associar o coralpaibreza com o fomento da promocéao e
conservacao dos recursos naturais, com a adogastdanentos que viabilizem a obtencao de
uma renda minima basica, a exemplo dos progranceégssde transferéncia de renda, a oferta

de servicos basicos como saude, educacéo, e digalmpadrdes de qualidade ambiental, com

13 A concepcéo de agente aqui utilizada é a mesmeegangia por Amartya Sen quando da andlise do pdess
desenvolvimento como propulsor da liberdade expustabra Desenvolvimento como Liberdade, para b qua
agente € aquele que, como membro da sociedadéi@paate de acbes econdmicas, sociais e politagss,

e promove mudancas (2010, p. 34)

Yhttp://www.pnud.org.brAcesso em 10 de outubro de 2014.
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a utilizacdo de mecanismos variados de incentivasaoracional e sustentavel dos recursos

naturais.

Tais agbes podem contribuir para o surgimento de ciclo virtuoséde
desenvolvimento, em contraposicdo ao ciclo viciespisado pelos efeitos da pobreza,

degradacado ambiental e do crescimento econdmiastargavel.

Sistema de Protegdo
Socioambiental

desenvolvimento seguranga social e
humano ambiental

crescimento
econdmico equitativo
e inclusivo

redugdo das
vulnerabilidades

desenvolvimento
sustentavel

Fig. 3. Ciclo virtuoso do desenvolvimento humano

O objetivo do estabelecimento de um Piso de Paot8pcioambiental é assegurar aos
individuos um sistema de protecéo capaz de gamactincretizacdo do desenvolvimento em

todos os niveis.

Essa proposta se coaduna com o sistema de prategatireitos humanos, fundado
no respeito dos direitos essenciais do homem escmnhecimento da dignidade da pessoa

humana, estabelecido na Declaracdo Universal ég@irHumanos.

A atual concepcdo de desenvolvimento ressaltacasselade do empoderamento
daqueles que sempre se situaram a margem do pratesiesenvolvimento como forma de

garantir o livre exercicio da sua liberdade e cedeslvimento pleno da sua personalidade e

15 Expressdo utilizada no Relatério Bechelet
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dignidade. Por isso reconhece-se que somente conagao de condigbes que permitam o gozo
efetivo dos seus direitos fundamentais sera pdssaleance do desenvolvimento.

O Piso de Protecédo Socioambiental se presta daaséa porque além de fornecer os
instrumentos para o exercicio dos direitos fundaamgrcontribui para a promocao da condicdo
de agente das pessoas, expandindo sua capacidauetidpar ativamente do processo de

transformacao de sua vida e da sociedade.

Contudo, ndo ha que confundir Piso de Protecam&uobiental com a garantia de um

minimo existencial, apesar que ambos visam a sadwveg da dignidade humana.

O Piso de Protecdo Socioambiental, conforme e¢@pésum conjunto de politicas
publicas ambientais e sociais, planejadas e extgsitde forma coordenada, no intuito de
diminuir as desigualdades, as vulnerabilidades aentdis e sociais, proporcionar o crescimento
econdmico inclusivo e equitativo, bem como a presgio do meio ambiente, contribuindo,
assim, para a realizacdo do desenvolvimento hureasostentavel. Baseia-se em direitos

universais e principios de justica social e amhient

A garantia de um minimo existencial, também ¢é isteima de protecdo destinado aos
individuos, contudo constitui um conjunto minimo dieeitos fundamentais que garantem a
sobrevivéncia humana com um grau aceitavel de digle. Sdo direitos publicos subjetivos

oponiveis em face do Estado e fundamentam-se retodinaturais.

A diferenca entre um e outro € bastante sutil dosea ainda menos aparente
considerando que os direitos sociais sdo concdetizapor meio de politicas publicas. No
entanto, dos direitos fundamentais decorrem dseaitdjetivos que conferem aos seus titulares
a prerrogativa de poderem recorrer as vias judi@ara o reconhecimento de seus direitos. Ja
em relacdo as politicas publicas, ndo se podedakdelas decorrem direitos subjetivos, pois
situam-se na esfera politica do Estado. S&o insintws de concretizacdo de direitos e ndo o
direito em si. Apesar disso, sdo passiveis deiplthacdo em razdo do dever objetivo do Estado
deadotar as medidas necessarias a realizacdo codosepaeceitos da Constituicdo, de forma

a torna-los efetivos.

3.3. Instrumentos de Efetivacao

Considerando que os problemas sociais associadogvacdo de necessidades

materiais sdo fatores que ameacam a preservagaeidambiente (LAVRATTI, 2014. p. 86),
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assim como um meio ambiente sem um nivel de quidenimo agrava as vulnerabilidades
dos mais necessitados, € preciso que se sejanmvdbsaos instrumentos que possam ofertar
0s incentivos necessarios a promocao de uma vgiadjue inclua a conservacdo do meio

ambiente.

O Piso de Protecdo Socioambiental € constituidaupoconjunto de ac¢des voltadas
para promoc¢do do desenvolvimento humano e do dels&mento sustentavel. Assim, a sua
concretizacdo requer a implementacdo de politicddigas ambientais e sociais, a serem
executadas de forma coordenada, investimentos cp8bliutilizacdo de instrumentos

econdmicos, subsidios fiscais, isencdes tribut@&rimstros inumeros instrumentos.

Algumas experiéncias no sentido da implementagdouch Piso de Protecao
Socioambiental ja estdo sendo desenvolvidas emsvaaiises, a exemplo do “Bolsa Verde” no
Brasil, Trabalhando por Agyaa Africa do Sul, o Sistema Nacional de Garanti&uoprego
Rural Mahatma Gandbhi, na india, entre outras.

No Brasil, a Lei n® 12.512/2011 instituiu os prgas federais de Apoio a
Conservacdo Ambiental e de Fomento as Atividadedu®ivas Rurais, denominado de “Bolsa
Verde”, que tem como objetivos o incentivo a coveedio dos ecossistemas, seja por meio da
sua manutencao ou pelo seu uso sustentavel; a géiorda cidadania, a melhoria das condi¢des
de vida e a elevacdo da renda da populacdo ent&itude extrema pobreza que exerca
atividades de conservacdo dos recursos naturaimaio rural nas areas definidas como
prioritarias; o incentivo a participacao de seusdfieiarios em acdes de capacitagdo ambiental,
social, educacional, técnica e profissional, a fienque efetivamente possam desenvolver
praticas sustentaveis de producao (art. 1°), aéraestimulo a geracao de trabalho e renda com
sustentabilidade; a promoc¢édo da seguranca alimentatricional dos seus beneficiarios; o
incentivo a participagdo de seus beneficiarios efes de capacitacdo social, educacional,
técnica e profissional; e o0 incentivo a organizag@sociativa e cooperativa de seus

beneficiarios (art. 9°).

O referido programa contempla pessoas pertencantesnunidades tradicionais e
agricultores em situacdo de extrema pobreza qenvam locais considerados prioritarios ou
estratégicos para conservacdo ambiental com umfitienenonetario trimestral, como

retribuicdo pelas atividades de conservacao andbipat eles desenvolvidas.
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Apesar de ainda nao terem sido realizados estrdpficos especificos que possam
comprovar os reais ganhos ambientais e sociaia geltica publica (trata-se de um programa
muito recente, com pouco mais de dois anos de edejué possivel enxergar o intuito do
poder publico de induzir mudancas de comportamemtprol da conservacédo ambiental, com
o0 estimulo a praticas de producdo e consumo sastestainda que por meio da concesséo de
incentivos monetarios. Muitas vezes essa espédiecdativo € necessaria para 0 sucesso da
politica publica que se pretende implementar, c@a@a analisado mais detidamente no
Capitulo IV do presente trabalho, especialmentendpisgsdo direcionadas a um grupo em

extrema situagéo de vulnerabilidade.
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PARTE IV -POLITICAS PUBLICAS E DESENVOLVIMENTO SOCIOAMBIENTAL

1. As Politicas PuUblicas no contexto do desenvolvimenhumano

O direito ao desenvolvimento é um direito humamaamental indispensavel a plena

realizacdo dos demais direitos humanos e liberdadeamentais.

Apesar se ser considerado um direito no qual prigrditular atua ativamente na sua
promocao, tanto na esfera individual como coletiMastado detém a responsabilidade priméria

pela criacdo das condi¢cOes favoraveis a realizaesie direito (art. 2° n. 2 e 3°, n.1, da DSD).

Tendo em vista que a promocéo desenvolvimentondiepdo exercicio da condi¢cao
de agente das pessoas, ou seja, da sua capacidpamver seu préprio desenvolvimento e
da sociedade, possibilitar 0 acesso a servigosgodibasicos, educacgéo, saude, alimentacéo,
habitacdo, emprego, e a um meio ambiente sadio & forma de garantir que o

desenvolvimento seja alcancado.

Isso se d& porque, na medida em que se promaleeasas “liberdades substantivas”
(liberdade politica, facilidades econdmicas, opudades sociais, protecdo social, entre
outras), amplia-se as capacidades individuais,ildabdo o exercicio da sua condi¢cado de

agente, tornando possivel, assim, seu desenvoltamen

Nesse contexto, o Estado deve dar o suporte neiceasalcance do desenvolvimento
através da promocéao das liberdades substantivag@stituem um instrumento para o alcance
do desenvolvimento) e 0 meio apropriado para tardivavés das politicas publicas.

Consoante disposto no art. 2°, n. 3 da DSD,

Os Estados tém o direito e o dever de formulattipati nacionais adequadas para o
desenvolvimento, que visem 0 constante aprimoramdot bem-estar de toda a
populacdo e de todos os individuos, com base enpauiipacdo ativa, livre e
significativa no desenvolvimento e na distribuigdglitativa dos beneficios dai
resultantes.

As politicas publicas constituem o instrumentoqie se vale o Estado para o
cumprimento de seus deveres e consecucdo dos lgetisas. Trata-se de um conjunto de
programas, acoes e atividades destinadas a efelijars direitos fundamentais, especialmente

os de carater prestacional, a cidadania, promojestiga e a equidade.

Conforme os objetivos a serem alcancados, asqadifplblicas podem apresentar
diversas classifica¢cdes (TEIXEIRA, 2002. p. 3):

Quanto a natureza ou grau da intervencao, a ofitiblica pode ser:
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a) estrutural — buscam interferir em relacdes &s#@is como renda, emprego,
propriedade etc.

b) conjuntural ou emergencial — objetivam amaimaa gituacao temporaria, imediata
Quanto a abrangéncia dos possiveis beneficios:
a) universais — para todos os cidadaos;

b) segmentais — para um segmento da populacaogterdzado por um fator
determinado (idade, condicéo fisica, género etc.)

c) fragmentadas — destinadas a grupos sociaisodéattada segmento;

Quanto aos impactos que podem causar aos benieficidu ao seu papel nas relagdes
sociais:

a) Distributivas — visam distribuir beneficios indivigis; costumam ser
instrumentalizadas pelo clientelismo;

b) Redistributivas— visam redistribuir recursos ergsegrupos sociais: buscando
certa equidade, retiram recursos de um grupo pamefisiar outros, o que provoca
conflitos;

c) Regulatérias — visam definir regras e procedimegtesregulem comportamento
dos atores para atender interesses gerais da adejeddo visariam beneficios
imediatos para qualquer grupo (op. cit.)

Apesar da diversidade de classificacdes atribiadgsoliticas publicas, muitas vezes
o termo politica publica é utilizado equivocadareepin razdo da traducdo dos termos

“politics” e “policy”. Bucci (2006, p. 11) esclaze que o termo “politics” refere-se a “atividade
politica em sentido amplo”, enquanto “policy” reggata os programas de governo.

Confunde-se também politica publica com politicaegpamental. Para caracterizar-
se como politica publica uma determinada acédo nécga ser, necessariamente, executada
pelo Estado. “Para serem ‘publicas’, € preciso idenar a quem se destinam os resultados ou
beneficios, e se 0 seu processo de elaboracaongesdb ao debate publico” (TEIXEIRA,
2002, p. 2).

Em que pese as politicas publicas no Brasil semmideradas como uma atividade
estatal, fato este decorrente do processo de cdas®b da democracia que ainda nos
encontramos, tem se tornado cada vez mais comlitisggopublicas ndo governamentais, que,
mesmo voltadas ao interesse publico e ao atendindenecessidades sociais, sdo formuladas
e executadas por Organismos ndo Governamentais OINQutros entes néo estatais. Dentre
estas politicas podem ser citadas as politicasemtaié promovidas pelo Banco Mundial, pela
Organizacdo das Nacbes Unidas no ambito do ProgdamaNacbes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUD), entre outras.

Tendo em vista os objetivos apontados, pode-setatangjue as politicas publicas

possuem uma funcédo estratégica no processo devdbgprento, pois tém o condao de nortear
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a acdo do poder publico, j& que sdo um conjuntatdedades voltadas a elaboracao,
planejamento, execucao e financiamento de acdtsdasla consecucéo de algum objetivo de
interesse publico; representam uma forma de exerdic poder politico, uma vez que
constituem um “processo dinamico, com negociacpe=ssdes, mobilizagdes, aliangas ou
coalizbes de interesses” (TEIXEIRA, 2002, p. 5k tprna viavel a participacdo mais ativa da
sociedade nas decisdes acerca de questdes deoceeay@ral e regulam relagcdes que envolvem

interesses comuns da sociedade.

Considerando que o desenvolvimento deve buscatternado bem- estar, o alcance
da justica e equidade e o empoderamento de indigidlEstados, observa-se que as politicas
publicas sdo aliadas do desenvolvimento porquencais oportunidades sociais necessarias a
expansao das capacidades humanas e da melhoualttade de vida, viabilizando, assim, o

desenvolvimento e a prosperidade.

2. Politicas Publicas Sociais
Os direitos sociais, de uma maneira geral, sdoetmlos como garantias voltadas a
melhoria da qualidade de vida dos individuos eg@duas desigualdades sociais.

Trata-se de prestacdes positivas a cargo do Eqtaslwiabilizam o desenvolvimento

das capacidades humanas e da sua dignidade, afénodecer o pleno exercicio da liberdade.

Segundo aponta ZANETTI (2011 ‘auséncia ou a insuficiéncia dos direitos sociais,
como trabalho (renda), educacéo, saude, moradmerghcdo, bem como a existéncia de
circunstancias e arranjos sociais que dificultangoesso a esses direitos e a vida digna, criam

sérios impedimentos ao exercicio de todos os odiregos humanos e fundamentais”.

Dessa forma, promover a efetivacado destes diréitiogprescindivel ao fomento do
desenvolvimento humano e indispensavel para qeedestenvolvimento seja sustentavel e

duradouro.
2.1. O papel do Estado na efetivacédo dos direitoscsais

O Estado, ao longo do tempo, tem atuado de difesefarmas na efetivacdo dos

direitos fundamentais sociais.

Antes do Estado Liberal a protecdo juridica dosittis sociais era praticamente
inexistente. Os poderes de governar, legislargajutoncentrava-se nas maos de uma unica
pessoa e isso impedia que as aspiracfes poputassnf materializadas no ordenamento
juridico.
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Com o advento do Estado Liberal, inspirados nasisd#a revolugéo Gloriosa de 1689
da Inglaterra e na Revolucdo Francesa de 178uqmose limitar o poder estatal por meio da
materializacdo em um instrumento formal de diregasantidores da liberdade individuais.
Surgem assim o constitucionalismo classico e ap#ot conferida os direitos civis e politicos
— direitos classificados doutrinariamente comoritegira geracao, cuja caracteristica principal
era a ndo intervencgdo do Estado no patriménioifuridos membros da sociedade.

As consequéncias negativas do nao intervencionestadal foram sentidas por toda a
sociedade fazendo com que se aflorasse a necessigadma maior atuacdo do Estado,
objetivando a busca pela justica social e a protecdireitos até entdo negligenciados. Essa
nova fase do Estado, conhecida como Estado do Btan-&ocial, foi marcada pelo
reconhecimento dos direitos sociais, destinadossagarar aos individuos as prestacoes

necessérias ao seu desenvolvimento digno.

Nesse contexto, “os direitos sociais representara nmdanca de paradigma no
fendbmeno do direito, a modificar a postura abstemsia do Estado para o enfoque
prestacional, caracteristico das obrigacdes der fque surgem com os direitos sociais”
(BUCCI. 2006, p. 2).

Apesar da concepcéo do Estado do Bem-estar Secialmesma em todas as partes
do mundo, constata-se a existéncia de diversos lowde Estado do Bem- estar. Essa
constatacao repercute significativamente na foromocsdo conduzidas as politicas publicas

destinadas a efetivacéo dos direitos sociais.

PINO (2013, pg. 27), tomando por base as classiiEs propostas por Esping-
Andersen e Titmus, aponta trés regimes de Estad®edo estar, baseados em trés fontes de

provisdo do bem-estar: o0 mercado, a familia e adést

En el régimen liberal, el Estado tiene un papeatited en la provision del bienestar
y predominan las prestaciones sociales modestas @mntia, que se obtiene si se es
elegible por cumplir estrictos criterios que redlejel grado de penuria o necesidad.
Esta situacion obliga a los ciudadanos a ser mgesndiéentes del mercado (existe un
bajo nivel de desmercantilizacion) que en los ategémenes y explicitamente se les
anima por medio de incentivos a acudir a él paracemar sus problemas
relacionados con la cobertura de los riesgos.

En el modelo conservador (también llamado enéadftira cientifica corporativista,

continental o bismarkiano), el principio basico edsde asegurar los riesgos. La
posibilidad de hacerlo del estatus laboral, en @oade si participa en el mercado
laboral, por lo que el proprio sistema tiende getrar las diferencias de estatus. La
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familia y, en especial, el vardn, como sustentgdioicipal, y la mujer, como ama de
casa, son los principales encargados del bien&taivel de desmercantilizacion es
moderado.

Finalmente, el régimen socialdemd&crata se caraatpor que la desmercantilizacion
y la universalizacion de los derechos socialexserglen a todos los ciudadanos. Se
trata de un régimen generoso, con buenos resuleadosanto a la redistribucién de
la riqgueza y la reduccién de la pobreza (...)

Seguem o modelo conservador a Franca, Itélia, BspdPortugal, entre outros. O
modelo liberal é encontrado nos Estados Unidogndd, Canada, Reino Unido. Ja o

socialdemocrata nos paises nérdicos.

Aparentemente o Brasil adotou o0 modelo socialdeataaie Estado do Bem-estar
Social uma vez que assumiu uma postura interveistéoam relacdo a promoc¢ao de prestacdes

sociais.

ao contrario do comunitarismo americano, ligadaagsdes cooperativas entre as
esferas multiplas da sociedade, de modo a fazéatgartilhar com o Estado a tarefa
de proteger ndo apenas o bem-estar social, masceds®ente, o0 modo de vida de
uma coletividade, como se exemplifica pelo ameriway of life, 0 comunitarismo
brasileiro coaduna-se melhor com a concepcéozmtédi e intervencionista, “jogando
exclusivamente nas costas” do Estado tarefas yasitie promocdo de prestacdes
sociais por meio de servigos publicos e de fomaratividade econémica dos menos
favorecidos, com a finalidade de reducéo das dalsigdes econdmicas e regionais.
A incluséo social e regional seria, pois, a funedsencial do Estado brasileiro”.
(SOUZA CRUZ, 2006. pg.9)

No Brasil, a preocupacédo com o bem-estar remoépméa do Império. O Projeto de
Constituicdo elaborado por Anténio Carlos de AndradSilva previa, no seu Titulo lll, a
instrucdo publica a ser promovida pelo Estado ésaste escolas primaria, ginasio e
universidades, a instituicdo de estabelecimentasaddade e de casas de correcao e trabalho
para os desempregados. A Constituicdo outorgad82¥etinha o §erme das regrassocidis
(BONAVIDES, 2012. pg. 132), na medida em que ingtibs socorros publicos e a instrucdo

primaria gratuita.

Entre 1930 e 1970 a protecao social enfatizavalag@es entre o capital e o trabalho.
Neste periodo, as politicas sociais ndo eram ws@i&e inclusivas e o Estado ainda néo tinha
uma participacdo totalmente ativa na efetivagcdo distos sociais. J& entre 1964 e 1985,
apesar do regime politico autoritario vigente acép@s politicas sociais tornaram-se mais
universais. No entanto, havia uma grande centg@z@olitica e financeira em nivel federal,
fragmentacao institucional e uso clientelistico plaléticas sociais, o que reduzia a capacidade

do funcionamento dessas politicas como mecanisdigtnibutivo (DRAIBE, 1993).
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Segundo aponta FONTE (2012, p. 47), “no Brasileaders direitos sociais se iniciou
na Constituicdo Federal de 1934, mas somente fiotidlada com a Constituicdo Federal de
1988”. Foi nesta Constituicdo que os direitos seekancaram o status de norma juridica. Em
consequéncia, passaram a se caracterizar comodeaaadireitos subjetivos exigiveis em

face do Estado.

Os direitos sociais sao direitos fundamentais dars#a geracéo, que tém por objetivo
a promocéao da justica social e a protecéo da digeittumana. Sao direitos positivos, ou seja,
que exigem prestacdes do Estado, para sua efelivid@d dever do Estado de efetivar os

referidos direitos decorre tanto da sua dimens@dioé quanto da dimensao subjetiva.

Conforme ressalta CANOTILHO (2003, p. 476), “os edos sociais sao
compreendidos como auténticos direitos subjetivesentes ao espaco existencial do cidadao,
independentemente da sua justicialidade e exigualié imediata”. Assim, do ponto de vista
subjetivo, o Estado ndo pode ir de encontro aemsstprotetivo destinado a salvaguarda da
dignidade humana, devendo, portanto, reconhecdeteag pelo menos minimamente um

conjunto de direitos capazes de assegurar um&egiatdigna aos individuos.

O fundamento de ordem objetiva utilizado parafjasti 0 dever estatal de protecao e
promocao dos direitos sociais decorre da vinculagiistado aos valores e objetivos eleitos
como orientadores das suas ac¢des no plano intemereacional que resulta na obrigacdo de
criar condi¢Ges formais e materiais ao exercicgiegedireitos.

Ainda no que diz respeito aos fundamentos jurididas obrigatoriedade da
implementacdo dos direitos sociais, € preciso quelistinga a natureza das normas que

garantem a sua concretizacao.

De acordo com ALEXY (2012, p. 500/501), do pontoviita tedrico- estrutural, as

normas que atribuem direitos sociais podem seretitéadas com base em trés critérios:

Em primeiro lugar, pode-se tratar de normas quangem direitos subjetivos ou
normas que apenas obriguem o Estado de forma\ajé&m segundo lugar, elas
podem ser normas vinculantes ou nao vinculanteste ndtimo sentido seriam elas
enunciados programaticos (...) as normas podemfiporfundamentar direitos e
deveres definitivos ou prima facie, isto &, regraprincipios.

Tal diferenciacdo se faz importante no ambito aeeggéo e efetivacdo dos direitos
sociais, pois possibilita que sejam melhor compiies as obrigacdes do Estado em relacéo

a realizacao de prestacdes necessarias a suatzagae.
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Acrescente-se aos argumentos apontados que deslseciais sao indispensaveis ao
pleno exercicio da liberdade. Isso o corre porqeéetivo exercicio da liberdade encontra-se
condicionado a existéncia de um lastro juridicoiménde direitos e garantias, consubstanciado
num sistema protetivo da dignidade humana, inadgupalo Estado de Direito, sem 0s quais

o individuo carece de autonomia e poder de autodetacao.

Sem esse poder de autodeterminagdo as liberdadi@disgs asseguradas se tornam
in6cuas e sem sentido. Conforme aponta ALEXY (20p1803), “a liberdade juridica, isto €, a
permissao juridica para se fazer ou deixar de &ger ndo tem valor sem uma liberdade fatica

(real), isto €, a possibilidade fatica de escoéimtre as alternativas permitidas.”

No ambito do Estado de Bem-Estar Social reconheagyg, sem um minimo de
garantias materiais, ndo ha como os grupos merogefados da populacdo desfrutar, em pé

de igualdade com os demais, dos direitos e libexlémrmalmente estabelecidos por lei.

Nesse contexto, os direitos sociais possuem unr watrumental no exercicio da
liberdade. Enquanto direitggima facie os direitos sociais ensejam deveres estataisa
facie ou seja, deveres de “zelar para que as liberdmuEBcas dos titulares de direitos

fundamentais correspondam a liberdades faticasep®Y, 2012, p. 518).

Assim, cabe ao Estado assegurar que os cidadassnposufruir de suas liberdades,
por meio da promocao dos direitos sociais quegereso, possuem um papel instrumental.

2.2. Efetivacao dos direitos sociais e a reserva gossivel

Os direitos fundamentais de contetdo prestaci@gnakemplo dos direitos sociais,
demanda uma acao positiva por parte do Estado roefid exposto. Ocorre que os referidos
direitos possuem, em sua maioria, conteudo ammtgemas vezes, indeterminado. Isso traz
uma implicacdo bastante significativa no que diépe#o a sua efetivacéo, pois em razédo dos
custos financeiros necessérios a sua concretizagéa;se inviavel a concretizacdo de todos
os direitos sociais assegurados, de forma univerggialitaria.

E indiscutivel que a concretizacdo dos direitoslfumentais sociais acarreta custos
financeiros para o Estado. Mas em que medida comndic a efetivacdo destes direitos a
existéncia de disponibilidade de dota¢gBes orcamiaatAdo esvaziaria seu contetdo, levando

a uma inefetividade?

Essa questdo tem sido debatida desde o reconheginies direitos sociais como

direitos fundamentais e até hoje constitui um doscjpais dilemas quando se trata da
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efetivacéo de direitos prestacionais. Se por uimdeekigibilidade dos direitos sociais encontra
guarita em argumentos de ordem juridica, moralli¢éigey por outro as limita¢des financeiras

do Estado podem ser um empecilho a sua efetivacao.

O Estado tem constantemente invocado a Teoria deriRe do Possivel para
desincumbir-se de alguns dos deveres de prestalg@&mnados aos direitos sociais. A referida
Teoria tem sua origem na Alemanha e foi desenvalr@ambito do julgamento de uma acgéo
judicial (Decisdao Numerus Clausus- BverfGE n.°S$3333), ajuizada por estudantgse nao
tiveram éxito de ingressar em algumas universidddesiedicina em razdo da limitacéo de
vagas em universidades publicas em vigor a época.

O argumento utilizado pelos estudantes foi 0 deoges os cidadaos alemaes tinham
direito a escolher livremente sua profissao, Idedrabalho e seu centro de formacéo, conforme
art. 12 da Constituicao Alema e, por conta dissganlhes acesso ao ensino superior implicaria
na ofensa a Constituicdo. A pretenséo destes esasdfai negada pelo Tribunal Constitucional
da Alemanha, em raz&o da inexisténcia de razoallgidlesta pretenséo.

Segundo aponta SARLET (2003, p. 265), a Corte ttoo®mnal alema entendeu que
a prestacao pleiteada deveria ser condizente c¢oponeco individuo pode razoavelmente exigir
da sociedade”, independentemente da existénci@algsps ou meios disponiveis para seu
atendimento.

Essa decisédo teve uma grande importancia paranaisiiéisacao da tese de que o
Estado estaria obrigado, em qualquer circunstareiaoncretizar prestacbes materiais
relacionadas a direitos fundamentais. Isso, navfgg, contudo, que a efetivacéo dos direitos
fundamentais sociais esta sujeita a mera discadedade administrativa.

No Brasil o sentido original da Teoria da ResatgaPossivel tem sido desvirtuado.
Em muitas situagcfes a alegacéo de falta de rectirsogeiros é utilizada para justificar a

impossibilidade de prestacdes sociais.

Trata-se de uma questdo complexa, pois, se pdadwnos direitos sociais precisam
ser concretizados sob pena de sua inefetividadeyytico o administrador publico esté sujeito
ao principio da legalidade da despesa publicapql#iga a observar as autorizacdes e limites
constantes nas leis orcamentéarias quando da eletdagdespesas publicas, sob pena de crime
de responsabilidade, consoante previsto nos artVB® 167, Il da Constituicdo Federal.
Inexistindo previsdo orcamentéria especifica, ese @0 seria cabivel a exigibilidade da
respectiva prestacdo social.
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O or¢camento publico é um instrumento de planejangitblico e também de controle
das acdes publicas, pois nele séo fixadas as metawidades da administracdo a médio prazo
(fixadas no Plano Plurianual), programacédo da ada&cdo e alocacdo dos recursos para
efetivacdo das politicas publicas previstas, afiwadas prioridades para o gasto publico, entre

outras.

Segundo aponta SACHS (2006, p. 193/194), o exerdieiplanejamento dos gastos

publicos envolve:

o diagndstico da realidade presente, o delineantstzenario de futuro desejado, a
articulacéo de estratégias para sua realizacas eedpectivas politicas de apoio, a
definicdo de prioridades e a formulacéo de progsasheantervencéo sobre a realidade
— com vistas a atingir os objetivos estabelecidgsisdo a ordem de prioridade fixada
e dentro dos recursos disponiveis — e 0 acompamtamtia execugéo e avaliagdo dos
resultados.

Isso tudo ocorre em um cenario ideal. O que s#iozemna pratica é uma grande

discricionariedade da execucéo orcamentaria, f&dtaontrole, transparéncia e eficiéncia.

A execucao orcamentaria ainda € um processo amictatico, pois o poder decisorio
ainda € muito concentrado no Poder Executivo edrg@os da administragdo. A imposicao de
superavits primarios cada vez maiores e o compiorarto da receita corrente liquida com o
pagamento da divida publica tem acarretado inunresdgcdes orcamentarias, que acabam

por comprometer a materializacdo das politicas m@aveentais (CHRISTOPOULQOS, 2010).

Os Tribunais patrios estdo atentos a exacerbadaiaionariedade da gestdo dos

recursos publicos, especialmente quando se tragfetigacdo dos direitos sociais.

A tese da “reserva do financeiramente possivatenadamente invocada pelos
gestores publicos tem sido analisada com cautél&, @os principios informadores do Estado
de direito e do principio da dignidade da pessaaama.Tem- se entendido que pelo menos
em relacdo a alguns direitos fundamentais que iteest 0 denominado “minimo existencial”
nao é justificavel a arguicdo da reserva do pokgiees sem a garantia de um nucleo minimo
de direitos fundamentais sociais torna-se impoksivdesenvolvimento da vida humana em

patamares dignos.

Nesse sentido, pode-se citar o voto proferido Beloremo Tribunal Federal na Acao
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADP&)n°

N&o deixo de conferir, no entanto, assentadaptarsissas, significativo relevo ao
tema pertinente a "reserva do possivel" (STEPHENMES/CASS R. SUNSTEIN,
"The Cost of Rights", 1999, Norton, New York), ndaanente em sede de efetivacdo
e implementacdo (sempre onerosas) dos direitosedanda geracdo (direitos
econdmicos, sociais e culturais), cujo adimplemep&io Poder Publico, imp&e e
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exige, deste, prestagcbes estatais positivas caadetas de tais prerrogativas
individuais elou coletivas.
E que a realizacdo dos direitos econémicos, sceiaigturais - além de caracterizar-
se pela gradualidade de seu processo de concéatizalgpende, em grande medida,
de um inescapavel vinculo financeiro subordinadooasibilidades orgcamentarias do
Estado, de tal modo que, comprovada, objetivameniacapacidade econdmico-
financeira da pessoa estatal, desta ndo se paisravelmente exigir, considerada a
limitacdo material referida, a imediata efetivagBiocomando fundado no texto da
Carta Politica.
N&o se mostrara licito, no entanto, ao Poder Rijbém tal hiptese - mediante
indevida manipulagdo de sua atividade financema pblitico-administrativa - criar
obstéaculo artificial que revele o ilegitimo, aréiip e censuravel propdsito de fraudar,
de frustrar e de inviabilizar o estabelecimentopeeservacdo, em favor da pessoa e
dos cidaddos, de condicbes materiais minimas de stéeria.
Cumpre advertir, desse modo, que a clausula deru@slo possivel” - ressalvada a
ocorréncia de justo motivo objetivamente aferiveldo pode ser invocada, pelo
Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumptonele suas obrigacdes
constitucionais, notadamente quando, dessa cogdutrnamental negativa, puder
resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilacdo dieeitos constitucionais
impregnados de um sentido de essencial fundandsudali

Como ressalta ALEXY (2012, p. 515), apesar da€mes do possivel” ser uma
clausula restritiva dos direitos fundamentais ssceéda “ndo pode levar a um esvaziamento do
direito”.

Sendo assim, em que pese a importancia da exstindisponibilidade orcamentéaria
para a implementacdo de certas politicas publiesginddas a efetivacdo de direitos
fundamentais, a alegacdo da falta de recursoscimas ndo pode servir, por si s, como
empecilho para a implementacéo destes direitos.

2.3. Politicas publicas sociais e sua inefetividade

O art. 3° da Constituicdo Federal elenca como igbgta serem perseguidos pela
Republica Federativa do Brasil a construcdo de sowedade livre, justa e solidaria, o
desenvolvimento nacional, a erradicagédo da pobeeria marginalizacéo, a redugcédo das
desigualdades sociais e regionais e a promocaerdalb todos. Para conseguir tais objetivos,
previu uma série de direitos fundamentais e sqca#ésn de definir os mecanismos para a

efetivacdo destes direitos.

Conforme pode ser observado no Capitulo VIII dad@iticdo Federal brasileira,
destinado a Ordem Social, o Constituinte preociggolem estabelecer as diretrizes e
instrumentos para a efetivacdo dos direitos sogpiagistos no art. 6°, fazendo com que as

disposicbes referentes aos direitos sociais nddosgssem meras normas de carater
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programatico. Assim, o Constituinte estabeleceu sénia de instrumentos juridicos e politicos

destinados a efetivagcéo dos direitos sociais.

Um dos instrumentos politicos que o Estado posata poncretizar direitos sociais
s&o as politicas publicas. E por meio delas quersa possivel imprimir efetividade e eficacia

aos direitos sociais.

Fernando Aith define politica publica como “ativiga estatal de elaboracéo,
planejamento, execucdo e financiamento de acOemdasl a consolidacdo do Estado

Democrético de Direito e a promocao e protecaaddegos humanos” (2006. p. 232).

Apesar do Poder Publico dispor dos meios para eretiracao dos direitos sociais,
vivencia-se atualmente uma crise de efetividaddededireitos. Mesmo com a previsdo
constitucional dos direitos sociais e dos instruo®rpara sua efetivacdo, percebe-se que
passados quase 25 anos da promulgacéo da Com@stiteecleral a efetividade de muitos dos
direitos constitucionalmente previstos ainda enees¢ comprometida, seja por questdes

econdmicas ou politicas.

ARRETCHE (2007) aponta como possiveis problemasci@miados a baixa
efetividade das politicas publicas brasileiras pegusicdo de competéncias e concorréncia
entre os niveis de governo, dispersao politicageuinacédo da arrecadacao tributaria na Uniéo
e as disparidades na distribuicdo de receitasténias entre os entes federados. A falta de
participacdo popular no processo de planejamemigeimentacéo e fiscalizacdo das politicas

publicas também contribui para essa inefetividade.

Considerando que os direitos sociais sao dirguesexigem prestacdes positivas do

Estado, seu “custo” assume especial relevancianbité@ de sua eficacia e efetivacéo.

HOLMES E SUNSTEIN (1999) alertam que “direitos eustdinheiro”. Por conta dos
custos orcamentarios necessarios a sua efetivesis, autores afirmam que os direitos “tém
dentes”. Abordando a efetividade dos direitos sobponto de vista estritamente financeiro,
afirmam ainda que um “direito existe, tdo somegigando pode se revelar seus custos
orcamentarios”. Dessa forma, a prestacdo de dirsdoiais ndo € possivel sem que se aloque

algum recurso.

Em raz&o da escassez de recursos para atendersea®demandas sociais, o Gestor

Publico muitas vezes se vé obrigado a fazer essafhgicas. Contudo, estas escolhas néo
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podem ser aleatérias ou pautadas exclusivamensewn@oder discricionario. O processo de
tomada de decisdo deve estar respaldado na leceténps objetivos de avaliacdo da politica

a ser implementada, tendo em vista o interessalsauorolvido.

Ressalte-se que a avaliacdo das politicas puldicasa ferramenta indispensavel ao
planejamento das politicas, tanto que o Plano @lual (PPA) prevé a elaboracdo de um
relatério anual de avaliacdo obrigatério dos progrsimplementados pelo Governo Federal.

DRAIBE (1993) alerta que “quanto mais diminutaspdinibilidade de recursos, mais
se impde uma deliberacédo responsavel a respesaaldestinacao”, fazendo-se necessario o

aprimoramento dos mecanismos de gestdo demoatdaticegcamento publicao

O orcamento publico tem uma importancia fundamemsakfetivacdo dos direitos
sociais por ser um instrumento de politica fiscd¢ @lanejamento estatal. No entanto, diversos

problemas relacionados a sua execuc¢ao tém impedidbcumprimento de seus fins.

As constantes restricdes orcamentérias decorratdssexigéncias dsuperavit
priméarios, pagamentos da divida interna, gastoessios com a maquina publica e outros
problemas impedem a materializacado dos planos gan@ntais e acarretam a ineficiéncia da

alocacéao dos recursos, comprometendo a concretig@asapoliticas publicas planejadas.

Isso se d& em virtude da falta de critérios rigittpexecucdo orcamentéria, ainda tida
como discricionaria, faz com que os gestores pobliotineiramente desconsiderem o0s

interesses publicos envolvidos na sua execucao.

Para CRISTOPOULOS (CONPEDI 2010), a execugao ongtaria “permanece um
processo obscuro e antidemocratico, no qual fakkantroles, transparéncia, eficiéncia e
sobram instrumentos e disposicdes legais paramonfais poder decisorio ao Presidente da
Republica e a 6rgaos administrativos”.

A gestao democratica dos recursos publicos por de@camento participativo seria
uma forma de amenizar o problema. Contudo, esseléarticipacao popular ainda encontra
uma seérie de dificuldades, como a falta de vonfaoléica para sua institucionalizagéo,
clientelismo politico, desorganizacao da sociedddéa de incentivo a uma maior participacéo

democratica no processo de deciséo politica adaeredocacao dos recursos publicos.

DRIABE (1993) relaciona outros problemas relaciasad inefetividade das politicas
publicas brasileiras, que remontam desde a décadéDdmas que ainda hoje podem ser

observados, tais como: extrema centralizacédo gmléifinanceira federal das a¢fes sociais,
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“usurpando os estados e municipios dos instrumetgastervencdo social’; fragmentacao
institucional que propicia uma burocratizagéo esiv@s superposicdo de programas e entrave
a formulacéo de politicas publicas nacionais; eséuda participacdo social e politica da
populacdo nos processos de decisdo; instituicagutidinanciamento do investimento social,
“por meio de fundos financeiros especificos pamacsetor, submetendo o gasto social a
critérios econdmicos e financeiros de rentabilidadiwada para alocacdo de recursos”,

privatizacdes dos servicos socias; clientelismméguina do Estado.

Além dos problemas apontados, € preciso ainda gtegam presentes algumas
condi¢des para que a Politica seja implementadanpra os objetivos a que se dispde: ela
deve ser vidvel, ter uma base legal sélida, aduitgies publicas devem estar devidamente
consolidadas para que haja suporte operacionalssw@e a sua execucao, devem ser
planejadas de forma coordenada e harménica conerasaisl politicas publicas, devem ser
flexiveis possibilitando constantes avaliacdes skss resultados a fim de possibilitar as
adequacdes necessarias para o atingimento dorsgu®nstar da agenda politica do Estado,

entre outras.

3. Politicas Publicas e gestdo ambiental

A década de 70 foi marcada pelo agravamento ddsgmnas ambientais e também
pelo aumento da conscientizacdo acerca das questéemnadas ao meio ambiente. Nesse
periodo, os debates académicos em diversas aredsnsgficaram, muito tendo se questionado
acerca da capacidade de suporte e de resiliénai@edoambiente e quais as perspectivas da
humanidade em face do cenério de degradacédo amiljéemistaurado.

Muitas visbes pessimistas como a apresentada pleloe Gle Roma no estudo
intitulado “Limites do Crescimento”, de 1974 pregavuma visdo alarmante do futuro da
humanidade, apontando para uma premente escasséantiss de matéria- prima e energia,
decorrente do uso crescente dos recursos nataraisggnder as necessidades humanas; outras,
contudo, entendiam ser possivel a superacdo aaasribiental, empenhando-se em descobrir

formas eficazes para tanto.

A mudanca de paradigma do trato da questdo ambfeamtsurgir a necessidade de
uma maior acdo regulatoria sobre o meio ambienie, ¢ refletiu na intensa producgéo
normativa, a nivel nacional e internacional, e nogisnento de diversas instancias

administrativas de controle e protecdo ambiental.
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No Brasil o0 marco institucionalizacéo da funcablima de gestdo ambientabse deu
com a criacao da Politica Nacional do Meio Ambigptda Lei n°® 6.938/81, por meio da qual
atribuiu-se aos 6rgdos pertencentes ao Sistemaomihoidlo Meio Ambiente (o Orgaos e
entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Feédaetas Municipios, bem como as fundacdes
instituidas pelo Poder Publico), a responsabiligeeda protecdo do meio ambiente, a melhoria
da qualidade ambiental e o cumprimento dos objetasiabelecidos no ambito da referida

politica.

Mas antes da citada lei, alguns 6rgéos ambiefdtais jincumbiam da gestdo ambiental,
a exemplo do Instituto Brasileiro de DesenvolvinoeRtorestal (IBDF), autarquia federal
vinculada ao Ministério da Agricultura com compei@npara gestao florestal, a Secretaria
Especial de Meio Ambiente (SEMA), vinculada ao Miério do Interior, coma incumbéncia

de auxiliar no processo de educacédo ambiental.

Para fins de gestdo e controle, 0 meio ambientmsgiderado patriménio publico e
como tal deve ser gerido. A Constituicdo FederakBgira classifica 0 meio ambiente como
bem de uso comum do povo, impondo ao poder publicaoletividade o dever de defende-lo
e preserva-lo (art. 225). Considerando que o Béagiha Republica Federativa e que aqui foi
adotado um sistema de governo representativo,godesempenho dessa tarefa estabeleceu-se
um sistema de reparticdo de competéncias entrates federados, de forma a possibilitar a
descentralizacdo da gestdo ambiental e, com issanty uma ampla protecdo do direito

fundamental do meio ambiente.

Conforme disposto no art. 23, inciso VI da Congtéa Federal,

E competéncia comum da Unido, dos Estados, ddtDiBederal e dos Municipios:

VI - proteger o meio ambiente e combater a polue@oqualquer de suas formas;

A gestéo publica do meio ambiente é realizada paip rde diversos instrumentos,

dentre os quais destacam-se as politicas publicas.

As politicas publicas ambientais sdo instrumerdesgestdo publica ambiental,
destinadas a implementar acdes governamentaisfekadto meio ambiente, da promoc¢ao do

18Gestio ambiental representa “um conjunto de agdesvendo politicas publicas, setor produtivo eiedade
civil, para garantir a sustentabilidade dos recu@mbientais, da qualidade de vida e do propricgaso de
desenvolvimento, dentro de um complexo sistema rderagdo da humanidade com o0s ecossistemas”
(BURSZTYN, 2012, p. 200).
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direito fundamental ao meio ambiente sadio, dordadeimento sustentavel e da dignidade da
pessoa humana. Esta dltima funcdo em razdo dosvobj@lmejados do ambito do Estado

Socioambiental de Direito.

3.1. Problemas relacionados a gestao publica do me&mbiente

As politicas publicas, sejam elas ambientais, gsca econdmicas, necessitam de
planejamento e de um arcabouco regulamentar e ipagamal para que possam atingir seus

objetivos.

A existéncia de uma base legal e um lastro finema®lidos contribuem para que a
politica seja eficaz, eficiente e efetiva. Evidemate outros fatores auxiliam o atingimento
dos fins pretendidos, tais como existéncia detingfies publicas consolidadas, recursos
humanos disponiveis, integracdo com outras pdipclicas, participacdo democratica no se

processo de planejamento, entre outros.

Ocorre, que no caso das politicas ambientais ©utnaaveis devem ser consideradas
guando do seu planejamento e execucao, em virudspkcificidade e caracteristicas do bem
ambiental e da sua importancia tanto para o bear-esletivo quanto para a economia. Assim,
como bem aponta MOTA, “a tomada de decisdo na &mdiental envolve a
preservacgao/conservacéo dos recursos naturaiscassidades da sociedade e das atividades

econdmicas e a antecipacao de eventos e elemeniwacionalidade” (2001, p. 68).

A preservacao dos recursos naturais envolve ceeptditicas, econdbmicas, éticas, o
gue torna o processo de tomada de decisdo aindadifigil. Isso porque o meio ambiente
apresenta caracteristicas de um sistema abertdequecomo subsistemas a economia, a
ecologia, a politica (MOTA, 2001, p. 13). Além dissonsiderando que o desenvolvimento
sustentavel apresenta interfaces econémica, se@abldgica, € preciso que nenhuma delas
seja desconsiderada quando da afericao dos cestpodunidade da utilizacdo ou preservacao
dos bens ambientais.

A gestao publica dos recursos ambientais €, dessa, uma atividade complexa, pois
requer a conciliacdo de uma série de interesse®BBO0S, politicos, ecoldgicos, sociais e a

consideracdo de muitas variaveis.

Especialmente para um pais em desenvolvimento coBrasil em que a variedade
de recursos ambientais representa uma funcaoéggtiatpara o crescimento econémico, a

gestéao eficiente e sustentavel destes recursomassua importancia ainda mais significativa.
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Mas em face da complexidade que envolve a gesticedursos ambientais, o gestor
publico muitas vezes se depara com questdes dé sifiucao.

A primeira delas diz respeito a natureza publioa bens e servicos ambientais. A
Constituicdo Federal brasileira classifica o maibignte como um bem de uso comum do
povo (art. 225). A natureza publica do meio amlgietnaz duas consequéncias: uma € a
possibilidade da sua utilizacao de forma ndo ek@usu seja, qualquer pessoa tem livre acesso
aos bens e servicos ambientaigra ¢ a ndo- rivalidade da sua utilizac&o, isto €, exikiibens
em guantidades suficientes, o consumo de um ingbhvidio interfere no consumo dos demais.
Tais caracteristicas propiciam excessos na exg@lordgs recursos naturais, contribuindo para
a diminuicdo da oferta destes bens. Cabe ao Poddic® intervir nesse processo de forma a

assegurar que 0s recursos naturais sejam utilizdfmyma racional e estratégica.

Ocorre, que a natureza publica dos recursos ataisegera uma certa resisténcia
contra as intervengdes do Estado, fato este olukerma recorrente descumprimento da
legislacdo ambiental.

Outra questdo importante a ser levada em consdleraéo os valores éticos
relacionados a protecdo e preservacdo do meio atabid principal delas diz respeito a

solidariedade das geracdes presentes para cortuessfgeracoes.

O bem-estar auferido pelo desfrute de um meio amtwisadio deve também ser
proporcionado as geracgdes futuras e, por isscerag@es presentes tém o compromisso ético

e moral de garantir que as proximas geracdes teahagso a um meio ambiente higido.

Sem adentra-me nas discussdes filoséficas que igaesigp torno do bem- estar
individual e coletivo, ndo resta duvidas que o@egftiblico deve ser criterioso quando da sua
tomada de decisédo, uma vez que a decisdo tomaedeparo presente tem o condéao de atingir

as geracodes futuras.

Tendo em vista que os conhecimentos técnicos dif@es atuais ainda ndo séo
capazes de prever com precisdo 0s impactos danledela acdo humana sobre o meio
ambiente, € preciso que o gestor fique atento paoaonerar demasiadamente as geragdes
presentes sob a alegacdo de protecdo das geragdess.f Também é necesséario que se
considere que o bem-estar da geracdo presentenpodser o mesmo de uma geracéo futura.
As necessidades, as preferéncias, as prioridadesyrextos econémicos e sécio- culturais

variam constantemente.
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Mais um problema que aflige o gestor publico nadogédo das questdes ambientais é
ter que vislumbrar qual o custo de oportunidadpetanissao ou proibicdo da exploracdo dos
recursos ambientais e determinar um limite acdid@externalidade negatidecorrente da
utilizacdo destes recursos. Isso ocorre por cantdifculdade de se mensurar os beneficios e
os danos da utilizacdo dos recursos ambientaiseéta pela aparente contradicdo existente
entre as dindmicas econémica e ecoldgicas, no iquesgpeito ao uso racional dos recursos
ambientais, pois uma visa a “otimalidade” a outsastentabilidade”. A incoeréncia se da
porque o0 uso 6timo dos recursos ambientais ateod&eo0s de eficiéncia e 0 uso sustentavel
destes recursos atende a critérios de equidade serapre € possivel compatibilizar as duas
coisas em um mesmo contexto (VEIGA, 2008. p. 165).

Nas politicas ambientais a constatacdo dos gankesem obtidos nédo séo passiveis
de imediata verificacdo, pois, assim como os efai® acdo humana sobre 0 meio ambiente
podem se manifestar décadas ou geragcfes depasprposicdo de um ecossistema, por
exemplo, também pode se dar muito tempo depoisetEmsadotadas medidas para sua
reparacao. A falta de conhecimentos técnicos aiédanos permite avaliar de forma precisa 0s

impactos positivos e negativos da acdo humana sotmeo ambiente.

Mais uma questdo merece atencdo é a necessidadendéacdo de conflitos de
interesses quando da gestao publica do meio arebient

No intuito de dar concretude ao direito a0 meio iemte sadio, muitas vezes as
politicas publicas ambientais podem desencadeditoafe interesses, especialmente quando
resultam em uma intervencdo na propriedade privRdalemos citar como exemplo a
instituicdo obrigatéria de area, no interior de ymnepriedade ou posse rural, destinadas a
assegurar o uso econdémico de modo sustentavedédasos naturais do imavel rural, auxiliar
a conservacao e a reabilitacdo dos processos emddg promover a conservacao da
biodiversidade (art. 3°, inciso lll, do Cddigo Hstal), denominada de Reserva Legal, nos
percentuais fixados em lei, além de Areas de Rrag@&o Permanente — APP, nas quais 0
proprietario, possuidor ou ocupante da area dewardéer a vegetacao intocada, sob pena das

sancoes legais e as areas de uso restrito (att Cddigo Florestal).

YExternalidades “sio os danos ou beneficios ecalségiesultantes da produgdo de consumo de bengigoser

que sdo impostos a terceiros (individuo, empresketicidade) sem nenhuma compensacéo, e que ndo sdo
considerados na formagé&o dos pregos desses bensdgos para sua transagdo no mercado”. (FARIA852p.

216)
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Algumas dessas imposi¢cdes legais ensejam grandes @ara o proprietario.
Observando as disposi¢des constantes do art. 126da@o Florestal, verifica-se que em
determinados locais as areas destinadas a praegéiental englobam quase que a totalidade

das propriedades particulares:

Art. 12. Todo imoével rural deve manter area corbectura de vegetacao nativa, a
titulo de Reserva Legal, sem prejuizo da aplicat@® normas sobre as Areas de
Preservacdo Permanente, observados os seguintesto@is minimos em relacéo a
area do imdvel, excetuados os casos previstostn@Satdesta Lei:

| - localizado na Amazénia Legal:

a) 80% (oitenta por cento), no imével situado eeadte florestas;

b) 35% (trinta e cinco por cento), no imovel sitn&an area de cerrado;
c) 20% (vinte por cento), no imével situado em &ea&ampos gerais;

Il - localizado nas demais regifes do Pais: 20%t€ypor cento).

Outro bom exemplo de conflitos de interesses obseis no contexto da gestao
ambiental é a situacdo das populacdes tradiciogags se encontram em Unidades de
Conservacao de Protecao Integral.

De acordo com a Lei n® 9.985/2000, que instituistetha Nacional de Unidades de
Conservacdo, somente é admitido o uso indiretosBos recursos naturais nas referidas
Unidades de Conservacao. Além disso, “a possese adas areas ocupadas pelas populacdes
tradicionais nas Reservas Extrativistas e Resetea®esenvolvimento Sustentavel ser&o
regulados por contrato” (art. 23) e esse grupoasa@inda obrigam-se a participar da
preservacgao, recuperacdo, defesa e manutencaoddaeide conservacao (art. 23, paragrafo
primeiro).

Dos exemplos apresentados, pode-se percebemioomae a gestao publica do meio

ambiente é uma tarefa complexa que requer a s@medacdiversos problemas.

3.2. Politicas PuUblicas Ambientais

bY

As politicas publicas, de uma maneira geral, destise & “realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determisaiBlJCCI, 2006, p. 39). Elas refletem o

novo papel intervencionista assumido pelo Estadty fla superacao do Estado Liberal.

A consagracéo crescente de novos direitos, éelei novos valores na ordem interna
e internacional e as transformacBes ocorridas e&s;0es juridicas verificadas entre
Estado/Estado, Estado/cidadéo e individuo/individecorrentes do processo de globalizacao,

acabaram por consolidar essa nova postura do Estado
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Na seara ambiental, o reconhecimento do direitma® ambiente sadio como um
direito fundamental impulsionou a atividade reguiat estatal, a fim de promover a mudanca
da viséo utilitarista do meio ambiente, que portmtempo foi consideradaes nulliusque

poderia ser usufruida sem qualquer limite.

Nesse contexto, as politicas publicas ambienp@isegaem, em um primeiro momento,
como uma ferramenta de preservacao e conservadierdat, visando a promocéao do direito

ao meio ambiente sadio.

NUSDEO (2012, p. 93) aponta que as politicas amidie no Brasil passaram por
quatro fases: inicialmente tratou-se da adminidtraps recursos ambientais, depois procedeu-
se ao controle da poluicdo, do planejamento temalt@ da gestdo integrada dos recursos
naturais. Conforme ressalta a referida autoras éat®es ndo ocorreram de forma sucessiva e

refletem os periodos historicos do desenvolvimdot&stado brasileiro.

Atualmente as politicas publicas ambientais vil@nauma nova fase: a da protecédo
socioambiental, cujo principal objetivo é a elingda das vulnerabilidades sociais e

ambientais, com vistas a promoc¢ao do desenvolvirgmtentavel.

Resta superado o entendimento de que acdes Wwléadanservacdo dos recursos
naturais bastaria para garantir uma sadia qualidadéda. Conforme j& demonstrado neste
trabalho, existe uma relacéo de causa e efeite ®ntnerabilidades sociais e degradacdo do
meio ambiente, que acaba por estabelecer um c¢aitisu de degradacdo humana e ambiental.

Atualmente as politicas publicas ambientais destiea ndo apenas a preservacao do
meio ambiente, mas também a superacdo de algublemas como a fome, miséria, falta de

acesso a bens e servigos publicos basicos, dighiequitativa dos riscos ambientais.
3.2.1. Principios informadores das politicas publas ambientais

Os principios possuem diversas funcbes no ordamamgridico, tais como
sistematizar, orientar, legitimar a ordem juridisaprir suas eventuais lacunas, estabelecer
padrdes e limites a atuacdo publica e privadaliaura solucdo de “casos dificeis”, conforme
defendido por Ronald Dworkin, entre outras. Podeaifuncionar como instrumento de

interpretacdo, de fundamentacéo e integracdo aégmandento juridico.

No Direito Ambiental, os principios séo frequengerte utilizados para orientar o
planejamento, desenvolvimento e concretizacdo aéisicas publicas ambientais, dando

conformidade a seus instrumentos.
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Compulsando a doutrina especializada € possivekelper que existem iniUmeros
principios no direito ambiental, havendo um tratatmebastante heterogéneo por parte da
doutrina, no que diz respeito aos enfoques quanta qualitativos e terminoldgicos. Tal fato

se da porque cada doutrinador tem sua interprethg@oeito ao meio ambiente sadio.

Por opcao metodoldgica, serdo aqui tratados neipidos mais consagrados em termos

legais, doutrinérios e jurisprudenciais, utilizadas politicas publicas ambientais.
Principios da Precaucéo e Prevencao

Os principios da prevencéo e da precaucao refseetneautela que deve existir em

face de possiveis situa¢des causadoras de danosi@ambiente.

Segundo disposto no Principio 15 da Declarac@ial®?2,

Com o fim de proteger o meio ambiente, o princiga precaucdo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo gam capacidades. Quando
houver ameaga de danos graves ou irreversiveisséneia de certeza cientifica
absoluta ndo sera utilizada como razéo para o adiande medidas economicamente
viaveis para prevenir a degradacdo ambiental.

Como é sabido, os danos provocados ao meio arabieritas vezes sdo permanentes.
Uma vez ocorridos nem sempre é possivel o retarsbadlis quo ante, quando é possivel a
reparacao, ela normalmente é dificil e onerosanAl&sso, o dano ambiental também acarreta
em um dano social, tendo em vista os prejuizogdesfdireta e indiretamente pelos individuos
em seus bens, em sua saude e em outros interessefech privada. Isso torna sua reparagao
ainda mais dificil, pois além das perdas materidéje-se também considerar as perdas

imateriais decorrentes.

Assim, evitar que 0 dano se concretize constiua das principais preocupacodes das
politicas ambientais. Corroborando esse entendonestprincipios da precaucao e prevencao
justificam a intervencao estatal no exercicio dagdades privadas, em prol de um bem maior:

a garantia da sadia qualidade de vida e bem- dsteoletividade.

No Brasil a intervencao estatal nas atividadesama® que possam gerar riscos para
0 meio ambiente e a salde humana é um mandamerstitwcional. Segundo disposto no art.
225, paragrafo primeiro, inciso V, para assegurafetividade do direito ao meio ambiente
sadio incumbe ao Poder Publico: “controlar a pr@du@ comercializacdo e o emprego de
técnicas, métodos e substancias que comportempa@saa vida, a qualidade de vida e o meio

ambiente.”
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Apesar dos principios da prevenc¢éo e precaucBirefn o dever de cautela quando
da pratica de atividades potencialmente causadi@ratanos ao meio ambiente, eles ndo se

confundem.

Conforme ensina ANTUNES (2014, p. 48), “o prinoipia prevencdo aplica-se a
impactos ambientais ja conhecidos e dos quais seap@om seguranca, estabelecer um
conjunto de nexos de causalidade que seja sufigoamb 0s impactos futuros mais provaveis”;
ja o principio da precaucéao é utilizado quando mod&inda € incerto; quando ndo ha certeza
cientifica de que o risco criado pela acdo humararetard uma lesao efetiva ao meio
ambiente. Ou seja, na duvida acerca de qual lrodubi ambiente, conforme tem entendido a

doutrina e a jurisprudéncia.

MACHADO (2014, p. 96) ressalta que sua utilizaglstes principios nao visa
impedir ou inviabilizar as atividades humanas, meias permitir a “durabilidade da sadia
qualidade de vida das geracdes humanas e a calatieuda natureza existente no planeta”.
Destinam-se, pois, a minimizag&o dos riscos amdigertnao a sua completa erradicacao.

Considerando que néo € possivel evitar por completcorréncia do dano ambiental,
pois toda atividade antropica produz algum prejiEaomeio ambiente, prevenir o dano e
precaver-se contra seus efeitos é uma forma daaydes riscos ambientais. Trata-se de uma
maneira de selecionar quais o0s riscos e danosrsadaissiveis e quais os limites aceitaveis
dos impactos ambientais decorrentes (ANTUNES, 20.148), através da avaliagdo preliminar
das atividades potencialmente causadoras de dapierstal, de modo a determinar o grau, a
amplitude, as consequéncias dos impactos dess@ladiy assegurando que 0S riscos

eventualmente causados possam ser suportados ertsadp's.

Uma das formas de exercer o controle sobre ossrse meio ambiente € a utilizacdo
de alguns instrumentos de politica ambiental confioemciamento, zoneamento, tributacdo

diferenciada sobre atividades potencialmente potagl entre outros.

18 \er sobre a utilizacédo do Principio da Precaugddaee dos riscos e incertezas causadas pela agépiea
do homem sobre o meio ambiente Solange Teles da Bitincipio da Precaucédo: uma nova postura een fac
dos riscos e incertezas cientificas (p92%-e Marie- Angéele Hermitte. Avaliagdo dos Riscos e Princigéo
Precaucéo (93-155).
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Principio do Poluidor- Pagador

O principio do Poluidor Pagador tem por finalidadernalizar na respectiva atividade
econdmica 0s custos sociais e ambientais da g#izaos recursos ambientais, evitando a

socializacdo dos prejuizos causados ao meio amebient

O referido principio consta da Declaracdo do Ridaneiro sobre Meio Ambiente e
DesenvolvimentdRio 92) e de outros atos normativos nacionaigernacionais. De acordo

com o Principio 16 da Declarac¢édo da Rio- 92,

Tendo em vista que o poluidor deve, em principioaiacom o custo decorrente da
poluicdo, as autoridades nacionais devem procun@n@ver a internalizacdo dos
custos ambientais e 0 uso de instrumentos econém®eando na devida conta o
interesse publico, sem distorcer o comércio e wssiimentos internacionais.

A ideia é fazer com que o poluidor arque com derpealidades negativas causadas
por sua atividade ao meio ambiente e a sociedadégrcha a evitar que 0s custos com a

manutencado do meio ambiente sadio sejam suponadim$oder Publico e pela sociedade.

Quando os custos sociais e ambientais da prochi@sao considerados no calculo
econdmico do respectivo valor do bem posto em leigéw, o custo marginal privado tende a
ser menor elevando a producédo e, consequentententmnsumo dos recursos ambientais,
ensejando o aumento da poluicdo, esgotamento doudgéo dos bens e servicos ambientais,
perda do carater estético do meio ambiente, pronugapois uma externalidade que €

suportada pela coletividade.

O Poder Publico, enquanto gestor do meio ambidates atuar, por meio das politicas

publicas e seus respectivos instrumentos, paracarcitada falha de mercado.

Cabe ainda ressaltar que o principio do poluidayagdor ndo se confunde com o
principio da responsabilizacdo como a primeiraavéstienominacdo pode sugerir. Conforme
exposto, o referido principio tem por objetivo dernalizacdo dos custos ambientais na
producdo. Ja o principio da responsabilizacao pisar aquele que provoca danos ao meio
ambiente. Um tem carater preventivo, pois contndaua a adocao de praticas sustentaveis de

producdo; o outro tem um Viés repressivo.

Também ndo se deve presumir que a aplicagdo doipo do poluidor- pagador
significa uma “autorizacao” para poluir, ou sejdpmuer dizer que mediante a respectiva
internalizacdo das externalidades negativas casisadameio ambiente por determinada
atividade o empreendedor ou qualquer outra pessegeautorizada a persistir com a agéo

lesiva a0 meio ambiente. Ao contrario, o propGsiiastamente tornar mais onerosa a atividade
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de forma que sejam desestimuladas praticas degiodue empreguem tecnologias poluentes

Oou sejam nocivas ao meio ambiente.

O principio do poluidor- pagador ainda seja aleccdticas, especialmente por conta
da sua limitada eficacia educativa. Para alguneresit a exemplo de CRETELLA NETO
(2012, p. 221), a aplicacao deste principio néofiéisnte para promover efetivas mudancas
de comportamento em prol do meio ambiente. Segapalieta o referido autor, a internalizacéo
dos custos das externalidades negativas causddagipielade econdmica na maioria das vezes
€ repassada para o consumidor no preco dos produéns disso, “se quem polui pode pagar
e continuar a poluir, evidentemente ndo se estanfrilbuindo para a melhoria do meio

ambiente” (op. cit).

Apesar das criticas existentes quanto ao aspeoittaalo, 0 principio do poluidor-
pagador € amplamente aceito a nivel nacional maxtenal, sendo previsto em diversos textos

legais, convencdes e tratados internacionais.
Principio do Usuario-Pagador

Um dos problemas relacionados a gestdo do meigeatele a natureza publica dos
bens ambientais. Esses bens sdo de uso comum dp ganforme a prépria Constituicdo
Federal os define, e tal fato da ensejo ao queasoenistas denominam de “free riders”, ou
seja, pessoas que se beneficiam dos recursos daibsem pagar pelos custos desse beneficio.

Consoante ressalta MACHADO (2003, p.*83)o uso gratuito dos recursos naturais
tem representado um enriquecimento ilegitimo dausupois a comunidade que nao usa do
recurso ou que o utiliza em menor escala fica al@éraral conduta viola o Principio do Acesso
Equitativo aos recursos naturais, uma vez que rsugid deve ser partilhada entre todos os
homens, tanto das geragdes presentes quanto futuras

Nesse sentido, o Principio 5 da Declaracéao dec&lsto dispde que:

Os recursos nao renovaveis do Globo devem serrexiois de tal modo que néo haja
risco de serem exauridos e que as vantagens edraiel sua utilizacdo sejam
partilhadas a toda humanidade.

Sob uma dtica antropocéntrica, a utilizacdo doarsms ambientais deve se dar em
beneficio da coletividade. Isso ndo quer dizer miee se possa fazer uso dos bens e servigos
ambientais em beneficio proprio, mesmo porque ésswvitavel. Ocorre, que quando estes

recursos sao aproveitados para fins econémicalg sen desequilibrio na forma equitativa de

19 No mesmo sentido, José Cretella Neto. 2012. p. 219
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acesso e fruicdo, uma vez que sua utilizagdo entlgrascala pode ensejar uma diminui¢ao do

patriménio ambiental.

O principio do usuario pagador tem por escopo ipiisr 0 ressarcimento da
coletividade por eventuais perdas, em termos @tiglis e quantitativos, do patrimoénio
ambiental. Nao se trata de uma punigéo, mas simmaecontraprestacao pelo uso privativo de

um bem de natureza publica.

Também se trata de um principio que se utilizafdodamentos da microeconomia,
pois tem por objetivo desestimular a utilizacao besirsos ambientais por meio da oneragao

dos usuarios.

3.2.2. Instrumentos de Politica Ambiental

A prevencao, protecéo, reparacdo dos danos acamdi@nte, assim como o fomento
ao uso sustentavel dos recursos naturais sao m&pais objetivos das politicas publicas
ambientais. A superacéo da visdo mecanicista eagaelao meio ambiente constitui hoje um
dos principais desafios para o alcance do deseinveio sustentavel. Para o alcance desta
mudanca de comportamento o Estado conta com unea dmecanismos regulatorios e
econbmicos, que auxiliam o gestor publico na tasefadministrar o uso racional dos recursos

ambientais.

3.2.2.1.Instrumentos reguladores

A preocupacao dos poderes publicos com as quest@igientais tive seu apogeu na
década de 70, especialmente apos a divulgacadutnestitulado “Limites do Crescimento”
pelo Clube de Roma. Até entdo os problemas refsset uso dos recursos naturais situavam-

se na seara econdmica, sendo tratados como un@éneifa do mercado.

O Estado pouco intervia nestas questdes, compet@odo agentes econdmicos
encontrar solugdes para os problemas econémicosrdetes do uso insustentavel dos recursos

ambientais.

Ocorre, que as consequéncias do uso insuste@sekecursos naturais ndo afetam
apenas as atividades econdmicas. A diminuicao aledgde de vida e a constatacdo dos efeitos
negativos da destruicdo do meio ambiente para endek/imento econémico e humano fez

com que a protecdo ambiental se tornasse uma quiEstéteresse publico, forcando o Estado
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a intervir de maneira mais incisiva nestas quest8esge assim a necessidade da acéo
regulatéria do Estado sobre as atividades antrépiocaneio ambiente.

Os instrumentos regulatorios sdo compostos leasos normativos disciplinam o
comportamento dos usuarios dos bens e servicogatals, através da imposicao de restricoes,
proibicdes e disciplinamento do uso dos recursdsartais. Normalmente cominam sancdes
e tém por estratégia a prevencéo, repressao egdpados danos ao meio ambiente. Porta tal

razao estes instrumentos sdo denominados de “caneacwhtrole”.

A acéo regulatoria pode se dar de diversas foenms meio de varios instrumentos.
A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6%938/81) elenca uma série deles:
estabelecimento de padrdes de qualidade ambieadaEamento ambiental; avaliagdo de
impactos ambientais; licenciamento e a revisao tdedades efetiva ou potencialmente
poluidoras; a criacdo de espacos territoriais éalpeente protegidos pelo Poder Publico, como
as areas de protecdo ambiental, de relevante saterecologico e reservas extrativistas;
penalidades disciplinares ou compensatorias accad@primento das medidas necessarias a

preservacao ou correcdo da degradacao ambiertral oertras (art. 9°).

Muitas criticas sao dirigidas aos instrumentosa®ando e controle, especialmente
quanto a sua eficicia. A maioria da legislagcdo anthi remonta a fase critica da crise
ambiental quando se propagaram as visfes pessrateca do futuro da humanidade.

Sem que ainda houvesse muitas certezas aceroaideg melhores caminhos a serem
percorridos para se reverter a crise ambientalum@ada, optou-se por estabelecer uma
legislacdo ambiental severa, pouco flexivel, denboque se pudesse, pelo menos em tese,
reprimir e suprimir drasticamente qualquer condyua pudesse por em risco a qualidade
ambiental e o bem- estar da sociedade.

Observa, contudo, que na atualidade os instrumeegogatorios enfrentam um seério
problema de efetividade porqgue o meio ambiente ésigtema aberto que “tem como
subsistemas a economia, a ecologia e demais emtedacionados (MOTA, 2001. p. 13).
Assim a eficcia regulatéria dos instrumentos aeasalo e controle depende da interacéo entre

os diversos sistemas sociais, mas nem sempre iggadd em consideracao.

De acordo com a Teoria dos Sistemas Sociais dadNlkihmann, o sistema social,
compreendido de uma forma global, comporta diversassistemas como o direito, a
economia, a ciéncia, a religido, a politica, easjttodos autbnomos e independentes
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Segundo GARGARELLA (1992, p.12), na apresentacaedigho em espanhol da
obra Sociologia del Riesgo, de Luhmann,

La sociedad moderna puede ser descrita como unsiggma social estructurado
primordialmente sobre la base de una diferenciadigwional. La politica, la
economia, la religion, la educacién, son sistemascibnales que tienen la
particularidad de seleccionar un entorno social l&nmedida de sus propias
posibilidades estructurales, autopoiéticas. De gqeitodo sistema esté diferenciado
precisamente por la funcion que desempefia en ladsat La funcién no queda
entendida— segun la antigua teoria sociolégica—ocehpresupuesto que confiere
estabilidad al sistema, sino como la tarea soai@ lq evolucién historica le ha
conferido a un sistema determinado. Para cadanssteeconomia, politica,
educacion, religion— su funcion es prioritaria.dsstistemas se mueven en la paradoja
de saberse siendo sociedad, pero al mismo tiemspageiendo que so6lo son una parte
selectiva de ella. Cada sistema es "sociedad".eporno tiene caso analizar a la
sociedad como lo "enfrente", lo externo. La coneacia es que en la sociedad
moderna no se puede hablar de una jerarquia basada primado funcional (¢la
economia?). Todas las funciones son importantexgsarias. La sociedad moderna
es acéntrica.

Em apertada sintese, a teoria dos sistemas de lmhpneconiza que os subsistemas
sociais possuem codigos comunicativos propriosigoofdinario) e, por isto, ndo podem
influenciar nem serem influenciados diretamente peiss outros e pelo ambiente (entorno).
No entanto, eles mantém relagdo com o entornoéstide um acoplamento estrutural, que nada
mais € do que uma “operacao pela qual um primatersa coloca a disposi¢cao de um segundo
sistema sua propria estrutura para que este pasmuar construindo sua especifica
complexidade” (MOURA, 2009, p. 8). O acoplamenttrugaral permite que os sistemas
evoluam e possam cumprir sua principal funcdo denprer a reducdo da complexidade do

mundo.

Os sistemas sdo auto- referentes, ou seja, seigos@bmunicativos operam dentro
da racionalidade do proprio sistema. Todos 0s pemsEcomunicativos intrasistémicos sao

definidos a partir da orientacao interna e sdcadol$ para o proprio sistema.

Uma das principais consequéncias da auto- refer@uegutopoiesido sistema social:
ele se autorregula e se autodesenvolve atravésudepsdprios codigos e das relagdes intra
sistémicas. LUHMANN (1996. p.118) esclarece que

Los sistemas son autbnomos em el nivel de las opees. La categorizacion de la
autopiesis assume como punto de partida la cuestthcal de la autonomia, ya que
define al sistema desde sus proprios elementos®nAdtia significa que sélo desde
la operacion del sistema se puede determinar Ideges relevante y, sobre todo, lo
que le es indiferente. De aqui que el sistema ttoocemdicionado a resposta a todo
dato o estimulo que provenga del medio ambiente sisiemas no pueden importar
ninguna operaciéon desde el entorno.
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A autopoiesipermite que o sistema seja a0 mesmo tempo abéetchado. Aberto
devido as operacgdes intersistémicas com o entommatres subsistemas; fechado porque o
proprio sistema se auto- organiza e se auto- prattazés do seu codigo binario especifico;
Esse processo operativo intra e inter- sistémicmipe que os sistemas evoluam e possam

cumprir sua fungéo dentro do sistema social global.

Dessa forma, a transdisciplinaridade das quest@eBieatais requer que 0s
instrumentos regulatérios levem em consideracacaconmalidade especifica de outros

subsistemas sociais para que possam efetivamesgmgdenhar seu papel.

3.2.2.2.Instrumentos Econbmicos

Os instrumentos econdmicos sdo ferramentas utlizatbmo coadjuvantes dos

instrumentos regulatorios.

Sua utilizacdo no ambito da gestdo ambiental telo defendida em virtude da
constatagéo da baixa efetividade dos mecanisma®m@ndo e controle. A imposi¢ao de
comportamentos obrigatérios nem sempre surte @s®fiesejados quando se desconsideram

outros fatores como questdes econdmicas, soc@iscas.

Ademais, a instituicdo de iniameros deveres, obdiggce procedimentos pela
legislacdo ambiental sem qualquer contrapartidapemisatoria, acaba por desestimular a o
cumprimento das normas ambientais. Tal fato, aladalta de fiscalizacdo decorrente da
insuficiéncia dos recursos materiais e humanos paezucdo desta tarefa pelos orgaos

ambientais competentes faz crescer a certeza dmidgue.

Além disso, muitas vezes 0s excessivos dnus coetribpara o agravamento outros
problemas sociais e econémicos como desempregériaianalfabetismo, desqualificacao de

mao de obra.

E preciso considerar também que ainda ndo conteomosima consciéncia ambiental
enraizada na sociedade e a luta pela sobrevivémgieas vezes prevalece a obrigacédo de
preservar 0 meio ambiente. Dessa forma, utilizacamemos que incentivem praticas
voluntarias de preservacdo ambiental talvez seja aptdo mais viavel a imposicdo de

comportamentos obrigatérios.

Nesse contexto 0s instrumentos econdmicos tém degfm como uma das

alternativas ao problema da baixa efetividade dssuimentos regulatorios.
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Considerando que antes do Estado assumir o papgebtt® publico do meio ambiente
cabia aos agentes econdmicos buscar solu¢cdesgppraldemas relacionados a utilizacdo dos
recursos ambientais, os instrumentos econémicoslimente destinavam-se a proporcionar a

utilizacdo 6tima destes recursos.

Os problemas ambientais foram por muito tempoidersdos uma falha de mercado,
e como tal eram tratados. A questdo da escasseedosos ambientais era tratada no ambito
da economia. As teorias econémicas desenvolvidagesolver o referido problema buscavam
solucdes para evitar uma eventual falta de insuraasadeia produtiva. Pode ser citada como
exemplo a Teoria do Otimo de Pareto elaborada r@aianalizar a utilizacdo dos recursos
ambientais em um nivel 6timo. A citada teoria cstesem estabelecer o equilibrio de agentes
(no caso, consumidores dos recursos ambientaisceamdiente) em num nivel maximo, no

qual é impossivel a melhora na posicdo de um as @& posicao do outro.

Conforme lembra FARIAS (2005, p. 225), Arthur CePBigou foi o primeiro
economista a aplicar conceitos da microeconomi@unestoes relacionadas ao meio ambiente.
A partir da anélise do fendmeno da externalidadguPidealizou um instrumento econdémico
que prometia ser uma solucao para o problema daasacao das externalidades negativas:
a “taxa pigouviana’. Para o referido economistdjvargéncia entre os custos privados e 0s

custos sociais geram externalidades que devenosgensadas.

Trata-se de uma espécie de tributo incidente saicade de poluicdo emitida, que

obriga o agente poluidora arcar com os custos taretidade.

Por externalidade devem ser entendidos “os danbsreficios ecoldgicos resultantes
da producgdo de consumo de bens e servicos, quegéstos a terceiros (individuo, empresa,
coletividade) sem nenhuma compensacéo, e que ndwmsaiderados na formagao dos pre¢cos
desses bens e servigos para sua transacao no ofgfeaRIAS, 2005. p. 216),

A ideia de Pigou era fazer com que as externalgladgativas fossem incorporadas

nos custos da producéo.

Considerando que toda atividade econOmica tem ustocsocial e privado,
internalizar as externalidades consistiria, ent@m, fazer com que os causadores das
externalidades assumam 0s custos sociais provogaelas sua atividade, corrigindo as

diferencas entre o 6timo privado e 6timo social.
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A utilizagdo dos instrumentos econdmicos tem gamhdektague no ambito das
politicas publicas ambientais, tanto a nivel nagignianto internacional, sendo, inclusive, uma
recomendacdo constante da Conferéncia das NacommsUsobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento- Rio 92:

Principio 16

As autoridades nacionais devem procurar promougteanacionalizacéo dos custos
ambientais e o uso de instrumentos econdmicosy temdvista a abordagem segundo
a qual o poluidor deve, em principio, arcar conuste da poluigdo, com a devida
atencdo ao interesse publico e sem provocar diEerqi0o comércio e nos
investimentos internacionais.

Apesar da ideia inicial dos instrumentos econdmeésiar associada a internalizacéo
das externalidades negativas, conforme idealizadBigou, atualmente estes instrumentos séo
muito utilizados como mecanismos indutores de cotapw®ntos favoraveis ao meio ambiente.
Por meio da concesséao de incentivos ou da imposigameracdes, é possivel observar que
tais estimulos auxiliam no cumprimento da legistagdnbiental e, gradativamente, na

formac&o de uma maior consciéncia ecol&dica

Diversos séo os tipos de instrumentos econdmic@snaente utilizados nas politicas
publicas ambientais como os subsidios, isencdmsgadrias, tributos ambientais, taxas, tarifas,
licencas negociaveis, mercados de bens ambieptaisAlguns desses instrumentos tém se

mostrado promissores no campo da gestdo ambiardaémplo dos subsidios.

Os subsidios sao uma forma de assisténcia financeimcedida aos usuarios dos

recursos ambientais como forma de estimulo a cardignéficas ao meio ambiente.

Os Pagamentos por Servicos Ambientais podem swid@yados uma espécie de
subsidio. Trata-se de um instrumento econdmico mgmeunera praticas de exploracédo
sustentavel e a preservacdo dos recursos ambjeatniseja, remunera as externalidades

positivas produzidas pelo uso racional e sustehtibgebens e servicos ambientais.

Mesmo sendo atualmente considerados uma formaefiaiente de se alcancar os
fins almejados pelas politicas publicas ambientasinstrumentos econdémicos, tal como os
instrumentos de comando e controle, sdo passieetsiticas e também enfrentam diversos

problemas de efetividade.

20 Sobre o assunto vide Soares, Claudia Alexandra. @Maimposto Ecolégico: contributo para o estuds do
instrumentos econémicos de defesa do ambient®§282).

93



Algumas das criticas atribuidas a estes instrumseht inadequacgdo de alguns deles
aos fins ambientais pretendidos e a incapacidadamdatir, em algumas situacoes, resultados
equitativos nas relacbes sociais e econdmicas (NBCKX012. p. 108). Isso porque 0s
instrumentos econdmicos, enquanto mecanismos deadwerpodem estar mais voltados a
eficiéncia econbmica do que ao ganho ambientainbéen pelo fato de que nem sempre é
possivel incluir todos os grupos sociais como heideios de uma politica publica ambiental

de incentivos, por exemplo.

O principal problema relacionado a efetividade idsgrumentos econdémicos é o fato
de que os bens e servicos ambientais recursos r@aibiedo sdo bens transacionados no

mercado comum, dificultando a sua valoragéo.

A maioria dos instrumentos econémicos baseiam-d¢eara das externalidades, nos
principios do poluidor- pagador, do usuario- paga@aendo-se necessaria uma valoracao dos
bens e servicos ambientais. Compensar ou exigir comapensacdo das externalidades
positivas e negativas envolve, necessariamentijraativa monetaria do meio ambiente e de

sua utilidade.

Ocorre que valorar o meio ambiente é uma tarefaild#f complexa, pois, além dos
recursos ambientais se encontrarem fora do mersaedse,caracteristicas de nao-exclusividade
e ndo- rivalidade dificultam a formacao de precfazem com que os beneficios deles auferidos

sejam por todos usufruidos a um custo marginal pergeja, sem a respectiva compensacao.

4. Articulagdo das Politicas Publicas Sociais e Ar@ntais na concretizagdo do piso de

protecao socioambiental

Conforme demonstrado no Capitulo Ill, a degradag@aomeio ambiente tem
contribuido para o agravamento das vulnerabilidadesenciais de grupos cada vez maiores

de individuos.

A distribuicdo desigual dos riscos ambientaisneapacidade dos mais pobres de lidar
com os efeitos negativos da destruicdo do meioartdiem resultado num ciclo vicioso onde
a degradacéo humana e ambiental sdo causa elefetda outra, 0 que conduz a um cenario

de desigualdade, injusticas e de comprometimentiedenvolvimento humano e sustentavel.

Dessa forma, a ado¢do de medidas concretas ftes pias governantes, no sentido de
ofertar um Piso de Protecdo Socioambiental capafodecer a seguranga e 0S meios
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necessarios a superacao das vulnerabilidades detasrdos problemas sociais, ambientais e

econdmicos, se faz premente.

A erradicacdo da pobreza constitui o maior desaBer superado quando se fala em
desenvolvimento, pois constitui uma das princif@isias de privacao da liberdade. Esta, por
sua vez, influencia diretamente neste processa, poipicia 0 exercicio da capacidade de

agente dos individuos, necessaria para que ocasdransformacdes individuais e sociais.

Conforme infere-se da Declaragdo sobre o Direito Resenvolvimento, o
desenvolvimento individual e coletivo deve serdrdi& acéo dos individuos, cabendo ao Estado

apenas fornecer os instrumentos para possam eéstiaatarefa.

A oferta de um Piso de Protecdo Socioambiental stipmrte que os individuos
necessitam para ampliar suas capacidades e promdesenvolvimento, uma vez que engloba

conjunto de a¢des publicas e privadas voltadasgsaraocédo do desenvolvimento.

Considerando que o desenvolvimento para ser sasétprecisa da integracdo dos
aspectos econdmicos, sociais e ambientais, a ¢@ag@o do Piso de Protecdo Socioambiental
requer a articulacéo de politicas publicas ambigetaociais, de forma a possibilitacriacao
de maiores oportunidades para todos, a reducadesagualdades, a melhoria das condicdes

elementares de vida, e assim possibilitar o empaoaento dos individuos.

PARTE V: PAGAMENTOS POR SERVICOS AMBIENTAIS

1. Servicos Ambientais

O meio ambiente pode fornecer diversos servicessquraduzem em beneficios para
a humanidade, tais como alimentos, regulacdo dwagliecursos genéticos, lazer, ente outros.
Estes servi¢os séo fruto do processo de interaggsioamponentes bidticos (organismos vivos)
e abidticos (componentes fisicos e quimicos) ptesemos diversos ecossistemas (MMA,
2011.p. 17)

Consoante aponta LAVRATTI (2014, p. 10), existemitas definicbes para os
servigos prestados pelo meio ambiente. Alguns nseitwmam como Servigos ecossistémicos,

outros servicos ambientais. Segundo literatura idacrespecializada, sao considerados
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ecossistémicos 0s servigos gerados pelos ecosasst@mpartir da interacdo dos seus
componentes bidticos e abidticos; j4 os servicosiamais sdo fruto tanto destas interacdes
ecossistémicas quanto do manejo dos ecossistemoasopeem (MMA, 2011. p. 17).

Para fins do presente trabalho sera adotada ant#agia servicos ambientais por ser

mais condizente com o objeto de estudo.

A origem do termo servigos ambientais remonta @adi#® de 70, quando a crise
ambiental atingiu seu apice, especialmente nospaidustrializados. A preocupacdo com uma
provavel escassez dos recursos naturais e as c@megs econdmicas e sociais decorrentes
desencadearam uma série de estudos e debatesdmsotucdes para remediar o problema

que se tornara premente.

Partindo de uma légica econ6mica, um grupo deofad intitulou as funcdes
prestadas pelos ecossistemas de servicos ecossadenuma tentativa de proporcionar uma

maior valorizagéo dos recursos ambientais, demanditrsua utilidade e importancia.

Posteriormente, 0os economistas se encarregaramomgagrar o termo quando
partiram para analise da valoracdo dos recursasamat como uma forma de conseguir a
alocacédo otima destes recursos, de diminuir aadalb mercado oriundas das externalidades
resultantes da sua utilizacdo como insumo da cadedativa e também de precifica-los, para

gue passassem a ser cotados no mercado convencional

A légica da precificacdo dos servigos ambientagiBuir uma estimativa do custo de
oportunidade da exploracdo ou preservacao do ke@miental. ISSo porque 0s servicos
ambientais, ainda que privados, tém custo paransuutencdo (MOTA, 1998, p. 57). Além
disso, a falta de um valor de mercado para os bessrvicos ecossistémicos produz um
negligenciamento ou uma sub- valorizagédo dos baosfambientais, o que contribui para a

utilizacdo predatoria dos recursos naturais, caend \&sto adiante.

Em que pese a importancia econémica dos servigbgeatais, eles também garantem

avida no planeta, além de serem indispensaveasodaem- estar e a qualidade de vida humana.

1.1. Tipos e fungbes
De acordo com a Avaliagdo Ecossistémica do Milérdonforme a funcao
desempenhada pelo servico ambiental ele pode assifatado em servigcos de provisao, de

regulacdo, culturais e de suporte:
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SERVICOS DE PROVISAO

Estéo relacionados com a capacidade dos ecossistamarover bens, como alimentos,
matéria-prima para a geracdo de energia, fitoffmsaecursos genéticos e bioquimicos;
plantas ornamentais, agua e outros.

SERICOS REGULADORES

S&0 0s processos naturais que regulam as condigii@entais, como a purificacdo do ar,
regulacéo do clima, purificacdo e regulagdo dds<idas aguas, controle de enchentes e de
erosdo, tratamento de residuos, desintoxicacantetde pragas e doencas.

SERVICOS CULTURAIS

S&0 o0s servicos prestados pelos ecossistemas, rékercenaterial, que se prestam ao
desenvolvimento cognitivo dos homens e seu enriguggto espiritual, como a recreacao,
lazer, valor estético.

SERVICOS DE SUPORTE

S&0 0S processos haturais necessarios para qUir@s $ervicos existam, como a ciclagem
de nutrientes, a producdo primaria, a formagcédoaliessa polinizacdo e a dispersdo de
sementes.

Tabelal. Espécies de servigos ambientais (Fonte: MM2011)

1.2. Valoragao dos bens e servicos ambientais
Atribuir um valor econdémico a bens e servicos gée se encontram no mercado é

um desafio que economistas tém tentado superar.

Trata-se de uma tarefa dificil porque os recursomientais ndo sédo bens
transacionados no mercado comum. Além disso, essBESOS possuem caracteristicas
peculiares como a ndo-exclusividade e nao- rivdéda que faz com que os beneficios destes
bens sejam usufruidos por todas as pessoas itaisénte a um custo marginal zero e isso

ocasiona consequéncias desastrosas em termossdevpggio ambiental.

Para a Economia do Meio Ambiente a falta da atgdude um valor de mercado para
0s bens e servicos ambientais provoca uma desadsaian tutela e uma sub- valorizagdo dos
beneficios ambientais, 0 que contribui para azaifiio predatdria dos recursos naturais.
Demonstrando-se o valor do meio ambiente criagsama conscientizacdo acerca da

necessidade de protegé-lo e conserva-lo.

Conforme aponta MOTA (1998, p. 139), os mercadas nefletem exatamente os

custos e beneficios ambientais, fazendo-se ne@essantervencao estatal, por meio de
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politicas publicas ambientais e econdmicas comp@msa como forma de corre¢do das
distor¢des causadas pelo uso dos recursos ambientai

Assim, a valoracdo econdmica do meio ambiente Ipiissiuma gestéo eficiente dos
recursos naturais, eficiéncia das politicas publieabientais, efetividade das medidas

punitivas aplicadas aos causadores de danos acameiente, entre outras.

Valorar economicamente 0s recursos ambientais figigniatribuir-lhe valores
quantitativos. Mas como mensurar algo imensura@€elmo atribuir um valor a bens que se

encontram fora do mercado?

Na tentativa de responder a estes questionamenéegsnomista inglés David Pearce,
propds o conceito de Valor Econémico Total do naihiente, que leva em consideracdo as
diferentes possibilidades de uso dos bens e seragtbientais, conforme serd abordado

adiante.

Atualmente existem outros métodos de valoracéo €io mmbiente que levam em
conta mercados hipotéticos e substitutos, a exeaploaloracdo contingente, do custo de
viagem, do preco heddnico, do custo de viagem heodl@da dose de resposta, todos eles
baseados no valor econdmico total, que leva emac@mtisposicdo de padapelo uso dos

recursos ambientais dos usuarios.

1.2.1.Componentes da valoragdo econémica ambienpabposta por Pearce
Segundo FAUCHEUX (1995, p. 213), a Economia do raeibiente gira em torno de

conceitos como o de externalidade ou de bem coletiv

A grande questdo relacionada a valoracdo do meibieate diz respeito as
externalidades. A economia ambiental “parte da sigho de que a “externalidade” pode
receber uma valoragao convincente, com base nar@nefa do consumidor (FARIAS, 2005.
p. 218).

Dessa forma, a Economia do Meio Ambiente criou rmcedo deValor Econémico
Ambiental (ou Valor Econbémico Total) que leva em consideracdo as diferentes
possibilidades de uso econdmico do ambiente. Gmnee ao valor de uso direto e indireto,
acrescido do valor de ndo- uso e do valor da exdsté

21 “Maxima propenséo a pagar que uma pessoa revelsaoo recurso ambiental, considerando seu limite
or¢camentario, sua preferéncia, seu altruismo,endare outros fatores atitudinais” (MOTA, 19981 30)
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a) Valor de uso- valor atribuido pelas proprias pesspsge usam 0S recursos naturais.
Reflete o quanto cada pessoa esta disposta agegansufruir de determinado bem.

b) Valor de opcao- refere-se ao valor da disponilildeo recurso ambiental para o uso

futuro.

c) Valor de existéncia- valores atribuidos para presgio do bem ambiental por questes

morais, religiosas, culturais.

VALOR ECONOMICO TOTAL=Valor de uso + Valor de opcéo + valor de existéncia
Valor de uso Valor de opcéo Valor de existéncia
Uso direito Uso indireto

Valor atribuido ac Valor atribuido aos be|Valor de uso direto e indireto ( Valores  atribuidos  paifa
bens e servigie servicos ambient{bens e servicos ambientais, (preservacdo do bem ambierjtal

ambientais que s|que sdo gerados pe|apropiagdo e consumo forg por questdes morais,
apropriados ecossistemas deixadas para o futuro religiosas, culturais
diretamente ¢ consumidos

exploracéo dq indiretamente

recursos ambientg
para o0 consun
imediato

Tabela 2. Férmula de Valoracdo do meio ambiente deearce (Adaptado de Motta, 2011)

Mas qual a légica de se atribuir um valor ao meibiante?

A Economia ambiental parte da premissa de queadalum valor de mercado para
0S bens e servigos ecossistémicos produz um negiggeento ou uma sub- valorizagdo dos

beneficios ambientais, o0 que contribui para azaifi#o predatoria dos recursos naturais.

Demonstrando o valor (ndo s6 monetario) do meio iemd criar-se-ia uma

conscientizacdo acerca da necessidade de coneerva-I

Ademais, conforme observa FARIAS (2005. p. 220gvaliacdo monetaria dos danos
ou beneficios constitui um componente essencigBcdaomia do Meio Ambiente. Na auséncia
de tais avaliacdes, a referéncia a eficiéncia endrge ao 6timo se tornam um ideal puramente
teorico”.

A valoragdo econGmica do meio ambiente atribui reslajuantitativos aos bens e
servicos ecossistémicos, mensurando as diversgddsnambientais desempenhadas pela

natureza, apesar de, em principio, ndo serem catiedweis, por se encontrarem fora dos

mercados comuns.

Tendo em vista que na Economia “a nocdo de danbeaosficio repousa sobre a

expressao das preferéncias do individuo” (FARIA®S2 p. 220), mensurar as trés espécies de
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valor constantes na féormula do Valor Econémico ITéauma tarefa dotada de grande
complexidade.

FAUCHEUX (1995. p. 257) inclusive alerta que o catacde Valor Econémico Total
nao € aceito por alguns economistas neoclassicaopta do valor de existéncia atribuido ao
bem ambiental, pois este valor ndo esta atrelagfimkmuer forma de utilidade, que € um dos

postulados da economia neoclassica.

Contudo, apesar da complexidade da valoracéo eg¢oa@mn meio ambiente ela ndo
€ inviavel, possuindo diversas aplicacOes pratitaas,como: internalizacdo dos custos dos
impactos ambientais na economia; subsidio as escqiiblicas quando da elaboracdo de
politicas ambientais; auxilio na gestdo do meioiantb; afericdo do dano causado ao meio
ambiente e a respectiva responsabilizacdo civpyimmr um fator de desestimulo as praticas

de degradacdo ambiental, etc.

1.2.2. Métodos de valoracado econémica ambiental
Os métodos de valoragado econdmica ambiental s@icadaitilizadas para quantificar
0 custo/vantagem dos recursos naturais, a fim dbumtlhe um carater mercantil e,

consequentemente, poderem ser mensurados os efeisos utilizacdo ou preservacao.

De uma maneira geral sdo baseados nas prefer@mtiaduais dos consumidores, ou
seja, na disposicdo que cada um tem de presemsaservar ou utilizar os bens e servigos
ambientais e visam a avaliagdo dos ganhos e p@radsdos direitos) e as relagfes de causa-
efeito (métodos indiretos) (FAUCHEUX,1995. p. 262).

Tendo em vista que 0s recursos ambientais ndoceateam no mercado comum, as

técnicas de valoracdo sdo desenvolvidas em merbguligticos ou substitutivos.

Os métodos séo utilizados para a fixacdo do vaansh e de opcdo de um bem ou

servico ecossistémico, podem ser classificados em:

a) métodos indiretos baseiam-se na analise de mercado substitutibee relacionados aos
bens ambientais, para indiretamente se chegauaai®. Ex: método do preco heddnico (ex:

estudo do preco dos bens imobiliérios).

b) métodos diretos baseiam-se nas preferéncias individuais exprgssias consumidores
acerca do valor do bem ambiental. Ex: avaliacaaimgente (pesquisa feita junto aos

consumidores, por meio de questionario, no qugbessoas expressam 0 quanto estariam
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dispostas a pagar pela utilizagcdo de um bem anabbi@mtreceber uma compensacéao pela perda
desse beneficio).

A aplicacéo desses métodos tem auxiliado nagestdiental. A fim de possibilitar
uma melhor visualizacdo da aplicacdo pratica dar&efio dos bens e servicos ambientais,

abordar- se- a alguns métodos valorativos atuabngilizados:
Método de Valoragdo Contingente

Por meio desse método faz-se uma estimativa dér@ncias dos usuarios em relacéo
ao recurso natural, considerando sua disposicapagiar pelos beneficios auferidos por estes
recursos, ou pela sua disposicdo em aceitar aBdrda alguns destes beneficios visando evitar
danos ou perdas ambientais. E pois uma ferramemariante para a fixacdo do custo de
oportunidade da utilizacédo ou preservacao de detado recurso, ou mesmo para a cobranca
pela sua utilizacdo, a exemplo do que ocorre quaedcobra pela visitacdo publica de um

pargue ecoldgico, ou se fixa um valor pela utilizagecreacional de um bem ambiental.

A técnica utilizada nesse método € a criacdo demnamtado hipotético dentre os
possiveis usuarios do bem ambiental, através dguigesdas preferéncias individuais e da
avaliacao da disposicao destas pessoas em pagsibpekficios destes recursos, considerando
a funcdo utilidade deste recurso para cada pessoaaracteristicas socioeconémicas dos
usuarios, o valor imaterial (valor de existéncia)@&m para cada pessoa, questées ambientais
como poluigéo, efeitos dos servigos ecossistémict®m-estar, entre outros. A partir da coleta
destes dados deduz-se o valor da disposicédo de pilgaacdo ou conservacao do bem ou

servico ambienta.
Método do Custo de Viagem

Valoracdo do bem ambiental em razdo da sua wdidacreativa, beleza, estética
ambiental (MOTA, 1998. p. 157). Leva em conta algamariantes: estatistica do nimero de
visitas ao local, o custo com deslocamento, aliagéit, a renda dos visitantes, facilidades de

acesso, populacao local, entre outros.

Com base nesses dados é possivel se chegar aaaslbeneficios monetarios dos

usuarios do bem (excedente do usuario), fixandass#n, o valor pela sua utilizacéo.
Método Funcdo Dose-Resposta

Consiste no célculo dos impactos ambientais sobterminado fator, como por

exemplo a salude humana, a economia local, em aggassistemas.
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Trata-se de uma relacdo de causa e efeito queiéamta fins de andalise dos riscos
da utilizacio dos recursos ambientais. E um instninde grande utilidade para os gestores
publicos quando da formulacdo de politicas ambigetgerenciamento dos recursos naturais
por meio dos mecanismos de comando e controleanbetcos, proporcionando uma maior
eficiéncia da sua atuagdo. Por exemplo: a aut@izdea instalacdo de um polo petroquimico
préximo a centros urbanos pode acarretar no aungestgastos publicos com salde em razéo

dos poluentes produzidos pela atividade industrial.

Existem muitos outros métodos que poderiam sedastamas como a ideia era
somente proporcionar uma visualizacdo da imporéde valoragdo dos bens e servigos

ambientais, ndo se faz necessario se alongar naiedp destes métodos.

E preciso ressaltar, contudo que todos os métpiesentados possuem falhas e s&o
objeto de muitas criticas. Apesar de serem dearsertde por economistas e gestores publicos,
FAUCHEUX (1995. p. 275) alerta para suas limitag@specialmente no que diz respeito a
fixac&o do valor de existéncia dos bens ambientais.

Como é sabido, o valor de existéncia refere-séeaaecia atribuida a preservacao do
bem ambiental por questdes morais, religiosas iraig. Quantificar e medir em termos
monetarios estas questdes requer a utilizacdotdesauétodos, de forma complementar, tais
como a andlise do custo- eficicia, a analise dm-igantagem e andlise multicritério, por

exemplo.

1.2.3. Criticas metodoldgicas e éticas a valoracambiental

Apesar de a valoracdo econdmica do meio ambienterseimportante ferramenta de
gestdo ambiental, os métodos valorativos atualnasittados ndo sdo isentos de criticas. Estas
criticas se dividem em dois grupos: as que seafér metodologia de valoracdo ambiental e

as que apresentam questionamentos éticos e fitosofi

Conforme aponta FARIAS (2005. p.224), as criticas relacdo aos métodos de
valoracdo ambiental decorrem da incapacidade dmide€tom base na preferéncia do
consumidor, se um determinado bem ambiental deveaouser utilizado, conservado ou
explorado de forma racional; da complexidade dmsenétodos; da falta de dados de base; da
dificuldade de adequacao a contextos sociocultuakiis da pressuposi¢cao de uma consciéncia

ecologica ausente em boa parte da populacéo.

No que se refere as criticas éticas e filosoficaslaracdo do meio ambiente,

JARDINS (2001. p. 55/58alerta que a valoragéao dos bens e servicos amisidr@seada nas
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preferéncias dos consumidores ndo é a mais cqogtder muito subjetiva. Além disso,
confunde vontades/preferéncias com valores/crer®agundo o referido autor, o mercado
pode medir a intensidade de nossos desejos peda mostade de pagar, mensurar e comparar
0 que cada individuo deseja, determinar meios efaigntes para alcancar estes objetivos,
mas ndo pode medir ou quantificar nossas crengadoees. Além disso, valorar 0 meio
ambiente levando em consideracdo as escolhasdndigi pode comprometer a legitimidade

das escolhas publicas em matéria ambiental.

FARIAS (2005. p. 224) alerta ainda para outro pold da valoracdo do meio
ambiente: as decisdes acerca de quais recursosrgaibidevem ser conservados, preservados
ou utilizados, tomadas pelas geracdes presenfesctairdo nas geragdes futuras, que ainda

estdo foram do mercado atual, ndo podendo, portanatoifestar suas preferéncias.

Nesse contexto € preciso considerar que 0s conbptsitécnicos e cientificos atuais
ainda ndo séo capazes de prever com precisao estospma determinada acdo humana sobre
0 meio ambiente. Dessa forma, quantas geragOesaancaom 0sS custos da fruicdo ou
preservacao dos recursos ambientais? Como deterongrau de bem-estar de geracdes ainda

inexistentes?

Essas perguntas ainda ndo sdo passiveis de reppasta. O bem-estar da geracéo
presente pode ndo ser o mesmo de uma geracaq fadigas necessidades, as preferéncias, as

prioridades, 0os contextos econdmicos e socio- @idtvariam constantemente.

Apesar da visdo pessimista de alguns autores castéavaloracdo do meio ambiente
com base nas preferéncias individuais, FARIAS (2p0825), sem desconsiderar as limitacdes
dos métodos valorativos atualmente utilizados atesss importancia dessas ferramentas para
a promoc¢do do desenvolvimento sustentavel, poispeksibilita uma discussdo ndo soé
antropocéntrica do meio ambiente, mas também et refletida da ado¢cdo de um valor
de existéncia para os recursos naturais, que nadredla a nenhuma utilidade especifica,
permitindo considerar o meio ambiente como um bé&m $0 das geracfes presentes mas

também das geracdes futuras.
2. Pagamento por Servicos Ambientais: definicAofandamentos

Um dos principais problemas com o qual se depagastor publico em relacdo a
protecdo do meio ambiente é equacionar 0 uso edoodos bens e servicos ambientais e
manutencdo do meio ambiente sadio em termos dualgae quantitativos, fatores

indispensaveis ao desenvolvimento econémico e homan
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Fomentar o desenvolvimento sustentdvel €, atuaégmeama das principais
preocupac¢des das agendas politicas de todo o muUpaioisso, muito tem se discutido qual
seria a melhor métrica do desenvolvimento sustehtéendo se chegado ao consenso de que
deveria ser aquele economicamente eficaz, soci@menquitativo e ecologicamente

sustentavel.
Mas como se alcancar esse desenvolvimento pleno?

Este questionamento tem desafiado politicos, gjrestonomistas ecologos, que vém
empreendo grandes esfor¢os na criacdo de mecamgma@snduzam a concretizacéo de todas
as faces do desenvolvimento. Ocorre que tal tax@daé uma das mais faceis, pois o proprio
alcance do que seria desenvolvimento ainda é aehterdiscutido.

A conciliagdo das dimensfes econdmica, socialldeartal do desenvolvimento tem
sido uma diretriz constante dos diversos Organsteéuicoes internacionais e um compromisso
assumido por grande parte dos paises em prol dancac da sustentabilidade do

desenvolvimento.

Na Declaracdo Final da Conferéncia das Nacodesadnsbbre Desenvolvimento
Sustentavel (Rio +20), por exemplo, ficou clareeaessidade de uma melhor integracdo dos
aspectos econdmicos, sociais e ambientais do d#senento sustentavel, com vistas a
promocao de um crescimento econdmico equitativockisivo, de forma que possam ser
alcancados resultados positivos na solugéo de slgps problemas mundiais como a fome, a
miséria, a marginalizacdo de grupos sociais vulreesaentre outros:

PRINCIPIO 4

(...) Reafirmamos também que, para a realizdgadesenvolvimento sustentavel,
€ necessario: promover 0 crescimento econdmisterstavel, equitativo e
inclusivo; criar maiores oportunidades paralos) reduzir as desigualdades;
melhorar as condi¢cdes basicas de vida; premay desenvolvimento social
equitativo para todos; e promover a gestdo integmdustentavel dos recursos
naturais e dos ecossistemas, 0 que contribi@idamente com o desenvolvimento
social e humano, sem negligenciar a protec@iegeneragéo, a reconstituicdo e a
resiliéncia dos ecossistemas diante dos desafisnsles novos ou ja existentes.

Neste contexto, o instrumento econdmico denominBdgamento por Servigcos
Ambientais tem sido bastante discutido na atuaidadganhado destaque no ambito das
politicas publicas ambientais, tanto a nivel naaioguanto internacional, por estar se
mostrando um instrumento promissor, no que concarpgEomocado do desenvolvimento

sustentavel.
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Trata-se de um mecanismo que visa estimular o @om#a oferta de servigcos
ambientais, por meio de uma compensacao aquelesngueendem esforgos para preservar o

meio ambiente e aumentar a oferta destes servicos.

Consoante ja exposto, 0 meio ambiente presta ir@servicos indispensaveis ao
bem estar humano e ao desenvolvimento da vidaaretad como a provisao de alimentos,
matéria-prima para a geragdo de energia, reguldgddima, recreacao, etc., além de ser a
principal fonte de matéria prima das diversas @déges econdmicas. Em razédo disso, a
protecao, preservacao e usos sustentavel doseeqaturais € hoje uma das prioridades das

politicas de desenvolvimento econémico, social biantal.

Ocorre que em face da importancia econémica ansges naturais muitas vezes 0s
custos de oportunidade da preservacdo do meio ateh¥do encorajam a adocdo de acoes
voltadas a preservacao do meio ambiente e daagfiiz sustentavel dos seus bens e servicos.
Além disso, ainda ndo contamos com uma consci@&ocikbgica enraizada na sociedade, nédo
damos a devida importancia aos prejuizos futuraedeadacdo ambiental e a I6gica capitalista
do lucro e acumulacao de riquezas ainda é muisepte junto as estratégias de promocao do
crescimento econdmico da maioria dos paises. Sesdecursos ambientais 0s principais
insumos da cadeia produtiva, ndo é incomum asseac@ggradacdo do meio ambiente ao

processo de crescimento econémico.

O Brasil tem atualmente uma das legislacfes andisemais rigidas do mundo, mas
ainda assim ainda ndo conseguimos sanar ou mesmdisg muitos dos problemas ambientais
verificados na atualidade. A titulo exemplificativa legislacdo ambiental nacional (Lei
6.938/81 e Resolugcdes CONAMA n° 001/86 e n° 23783ie que todo empreendimento ou
atividade potencialmente poluidora ou degradadorandio ambiente deve necessariamente
ser submetido a um rigoroso processo de licencimranbiental, como forma de eliminar ou
reduzir os impactos ambientais negativos eventudgkneausados pela atividade antrépica do
homem. Além disso, o Brasil € um dos poucos pajeesexigem dos proprietarios rurais a
reserva de parcelas consideraveis de suas progeedamo areas de preservacao permanente

e de reserva legal.

De acordo com a Lei n® 12.651/2012 (Cddigo FlatdéBtasileiro), todo imovel rural
deve manter uma area de cobertura nativa a tituteskrva legal, que constitui uma area “com
a funcéo de assegurar o uso econémico de modamtugtkdos recursos naturais do imével

rural, auxiliar a conservacdo e a reabilitacdo goscessos ecologicos e promover a

105



conservacgao da biodiversidade, bem como o abrgpmtecdo de fauna silvestre e da flora

nativa” (art. 3°, inciso ).

Da mesma forma, as propriedades rurais devem nmargas de preservacao permanente
(APP) destinadas a preservacéo dos “recursos bédnp@isagem, estabilidade geoldgica e a
biodiversidade, facilitar o fluxo génico de faunffoea, proteger o solo e assegurar o bem-estar
das popula¢des humanas” (art. 3°, inciso Il, dan&R2.651/2012). Além disso, as propriedades
rurais situadas em determinados locais como pastanplanicies pantaneiras tém seu uso
restrito, submetendo-se a autorizacdo dos orgabmatais competentes, que determinacao as

condi¢cdes do seu uso.

Percebe-se, pois, que os custos de oporturitiddepreservar o meio ambiente s&o
altos. Assim, buscar mecanismos que diminuam de<ds preservacao do meio ambiente é

uma necessidade premente.

Pelos motivos apontados, os PSA tém ganhado foog@nmbitos das politicas

ambientais.
Mas no que consiste os Pagamentos por Servicosehtais?

A definicho de Pagamentos por Servicos Ambientagss naceita na literatura
especializada é a de WUNDER (2008, p. 29), panaab@BSA é

uma transacao voluntéria, na qual, um servico amddibem definido ou um uso da
terra que possa assegurar este servico éradmpor, pelo menos, um comprador
de, pelo menos, um provedor, sob a condicdo deoquevedor garanta a provisdo
deste servico (condicionalidade)

Ja para LAVRATTI (2013, p. 13),

Os pagamentos por servigos ambientais podem seeitoados como transacdes
entre duas ou mais partes envolvendo a remuneragdeles que promovem a
conservagdo, recomposicdo, incremento ou manejoamas de vegetacdo
/ecossistema considerada apta a fornecer certegaerambientais, e ou que se
abstém de praticas tendentes a sua degradacéo.

As bases dos PSA sao retiradas da economia clagsipacialmente da teoria
desenvolvida por Ronald Coase, que buscava solpedess falhas de mercado causadas pelas

externalidades.

O referido economista, assim como muitos outros, na internalizagcdo das

externalidades uma forma de corrigir as falhas decatdo. A proposta de correcéo das falhas

224yalor perdido ao se deixar de empregar os resysgeservados na produgéo de outros bens ou ens osbs”
(NUSDEO, 2012. p 138)
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de mercado proposta por Coase implicava na negaciagvada entre 0os agentes econémicos
envolvidos: o causador da externalidade e a vitievando em conta duas variantes:

Variante 1: o pagamento pelo emissor da exterrddidde uma indenizacdo
compensatoria dos prejuizos sofridos pela vitimavetade da manutencéo da sua
atividade;

Variante 2: o pagamento pela vitima potencial da soma susceptivel de dissuadir
0 emissor de se entregar a sua atividade nocivel (FFEUX, 1995. p. 225)

A disposicéo de cada parte de pagar ou recebandetgia o ponto de equilibrio da

negociacéo, gerando uma solugdo mutuamente vaatajos

No contexto da teoria de Coase, o PSA € um mecandeninternalizacdo das
externalidades positivas decorrentes do aumertfeda de bens e servicos ambientais, devido
a adocao de praticas de producdo sustentavel eederyacdo dos recursos ambientais, dos
guais se beneficiariam a coletividade.

Retomando o conceito de externalidade proposto RARIAS (2005, p. 216),
apresentado no Capitulo IV deste trabalho, porealidade devem ser entendidos “os danos
ou beneficios ecoldgicos resultantes da producdocodsumo de bens e servigcos, que séo
impostos a terceiros (individuo, empresa, coledig®) sem nenhuma compensacao, e que nao
sdo considerados na formacdo dos precos dessesebg@wicos para sua transacdo no

mercado”.

A ideia central dos PSA é, pois, corrigir o dediélopio entre os custos privados da
preservacdo do meio ambiente e os beneficios sa@aorrentes, diminuindo, assim, os custos
de oportunidade da conservacao, recuperacdo ec@oodo meio ambiente e, também,
compensar as externalidades positivas causadaprpstacéo do servico ambiental, de forma
gue as pessoas se vejam estimuladas a adotaap@iteservacionistas e sustentaveis, além das
que estdao normalmente obrigadas por forga de lei.

Muitos entendem que se trata de uma mera “comp&oispor nao degradar o meio
ambiente, fazendo com que surjam diversos questieni@s acerca dos PSA, tais como
possibilidade da utilizagcdo deste instrumento eemsarlegalmente protegidas, em areas
degradadas, eventual mercantilizacdo da naturema ecariacdo de mercado de servigos

ambientais, entre outras.

Aqueles que veem 0s PSA como uma compensacao,ssarcenento sao contrarios

a adocao deste instrumento econémico, especialmer@imbito das politicas ambientais, por
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entenderem que a obrigagdo de preservar e prategeio ambiente é um dever constitucional,
consoante disposto no art. 225 da ConstituicdorkeBeasileira.

Contudo, o referido instrumento € um mecanismo weentivo a condutas
preservacionistas e a praticas de exploracdo atabisnstentaveis e ndo um simples

ressarcimento.

2.1. Requisitos
Do conceito de PSA proposto por Sven Wunder egas seguintes requisitos para

sua ocorréncia:

a) voluntariedade da transacao;

b) servico ambiental a ser transacionado bem diefini

Cc) presenca de pelo menos um comprador e provedor;
d) oferta do servico por parte do provedor (comdhialidade)

A voluntariedade da transacao significa, apesaediandancia, ndo compulsoriedade,
ou seja, ninguém pode ser obrigado a participamolz transacdo que envolva pagamento por
algum bem ou servigco ambiental. Aquele que contphta o aumento da proviséo dos recursos
naturais nao tem direito adquirido a uma contrapg@® pela sua conduta, seja de particulares

ou do Estado.

O servico ambiental transacionado devera ser befimidb para que possa ser
verificada se a prestacdo ou a manutencdo do seedtd sendo efetivamente realizada

(condicionalidade) e também para o monitoramensgordsultados (adicionalidade)

No que diz respeito as partes envolvidas, é pdssigristéncia de diversos arranjos
institucionais de PSA. Consoante aponta PERALTA1420p. 22), “0 PSA podera ser
implementado através de duas modalidades: puhligaivada”. Contudo é imprescindivel a
presenca de pelo menos um comprador e um proveds®rdicos. Isso porque a celebracéo de
contratos, ajustes ou a adesdo a programas puldled3SA deve partir de um interesse

reciproco, afigurando-se como um verdadeiro acsiridagmatico.

23 A condicionalidade consiste na “verificacdo de queervico ambiental prometido foi provido, ou de @ uso
da terra capaz de promover o servigo tenha sidicadb em préatica” (MMA,2011. p. 43) e a adicionatid o
“aumento na provisdo de servicos ambientais em&ela um cendrio sem a intervengdo do PSA” (op. cit
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No caso da modalidade publica de PSA o Estado assupapel de comprador de
servicos ambientais em nome da sociedade, quecamaos custos do pagamento destes

servicos atraveés do recolhimento dos diversostoghu

E preciso ainda para a consolidacdo de um sisten®SA que haja oferta e procura
do servico ambiental, ou seja, deve necessarianhantr alguém que demande o servigo e
outra que o oferte.

A oferta do servico ambiental nem sempre decogeucha acdo voluntaria do
provedor. Considerando que os custos de oportuaidiagreservacao dos recursos ambientais
muitas vezes sdo muito altos, faz-se necessaritlizagio de sistemas indutores como
subsidios financeiros, taxag¢do, maior rigor na é@gip do cumprimento da legislacao

ambiental.

A demanda pelo servico ambiental € um dos princigatraves a ocorréncia de PSA
quando as negociac¢des ocorrem no ambito privadwolem vista a natureza publica do bem
ambiental e a falta de consciéncia acerca da idpce dos servicos ambientais a disposi¢céo
de pagar por estes servicos geralmente é muita BisikA, 2011, p.35).

Consoante aponta ROSENBERG (2012, p. 21), talskata por conta de trés fatores
bésicos: “(i) inexisténcia de ganhos de troca pméesy (ii) elevados custos de transacao; e (iii)
indefinicAo do direito de propriedade.” Por issoitaslvezes a intervencdo do Estado é
fundamental para a formacgao da demanda pelo serambientais.

Os requisitos abordados séo indispensaveis qusedmata de PSA de natureza
privada. Contudo, em relacdo aos programas publieoBSA nem sempre é necessario ser

observados todos estes requisitos.

Enquanto politica publica ambiental, os PSA funaiancomo mecanismos de
intervencao estatal voltados a promocéo ou eféva direito ao meio ambiente sadio e do
desenvolvimento sustentavel. Sendo assim, pareanad desses objetivos faz-se necessario
que quando da sua elaboragdo sejam levadas ende@gsio as realidades econdmicas,
sociais, ambientais. No entantogestor publico ndo precisa ficar preso aos réqaisitados,

pois caso contrario, a politica a ser implemenssdrnaria inviavel.

Conforme aponta Wunder e outros autores (apud. MROAL. p. 34), normalmente
nao sdo encontrados esquemas de PSA que atendamsaot critérios concomitantemente,
seja no Brasil ou no exterior. Na verdade o quesehoje sdo mecanismos “tipo PSA”, ou
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seja, uma série de incentivos e instrumentos dgpeonsacao voltados a preservagao, protecao
e uso sustentavel dos recursos ambientais querpe@ssaretar ganhos em termos econdmicos,
sociais e ambientais, proporcionando, assim, ongesgamento sustentavel na concepcéo
atualmente pregada, que visa a conciliacdo e pr@dmagessas trés dimensdes do

desenvolvimento.

NUSDEO (2012, p. 15) ressalta, contudo, que apdsando ser imprescindivel a
observancia de todos os requisitos para a impleg@&atde uma politica de PSA, faz-se
necessario que “exista um grau razoavel de cedezpe certas praticas de conservacao de
ecossistemas sao aptas a promover 0S servicos uedas se paga” e que tais agbes sejam
capazes de promover uma adicionalidade, ou sejaltado comprovado de que as acdes
empreendidas foram capazes de ampliar a ofertse@lwg;os ambientais, demonstrando os

resultados ambientais positivos desejados peltagaoli

Existem muitos entendimentos contrarios a esseap@T#o, ndo havendo prevaléncia

de um ou de outro entendimento.
2.2. Classificacéo

A utilizacdo do instrumento de PSA no ambito da&aesambiental € muito recente,
por isso ainda se carece de uma doutrina consalisialore este instituto. Sendo assim, nao se
encontram muitas classificag6es doutrinérias pafaA e as existentes, normalmente levam

em conta o tipo de servigo ambiental transacionado.
De acordo com o servico transacionado, os PSAifitase-se em:

a) PSA Carbong no qual paga-se pelo sequestmarmazenamento de carbono.
Um exemplo dessa espécie de PSA BEDD+ (Reducdo das Emissdes por
Desmatamento e Degradacao Florestal), mecanismpeudte a remuneragao
daqueles que preservam suas florestas evitandosmatiEmento, promovem
atividades de conservacdo, manejo sustentavellol@sths, auxiliando, dessa
forma, na reducdo das emissOes de gases de eHtiila eassociados ao
desmatamento e degradacdo ambiéhtal

b) PSA Agua que visa a protecéo das bacias hidrogréaficaseNeso, paga-se pela
manutencao ou aumento da quantidade e qualidadiguda(MMA, 2011. p. 40).

24 Trata-se do processo de absorgdo de gas carldmitosfera, geralmente realizado pelas florestas
25 http://www.ipam.org.br/Acesso em 17/12/2014.
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No Brasil, o0 maior exemplo de PSA Agua é o Programadutor de Agua,
desenvolvido pela Agéncia Nacional de Aguas, pdorde qual se remunera 0s
usuarios do servico ambiental que geram exterrd@glgositivas nas bacias
hidrogréficas, proporcionando uma melhoria na gaake da agua e a ampliacao
da sua oferta.

c) PSA Biodiversidade que se destina a manutencdo das funcdes ecossadté
pagando-se “por espécies ou por aredstidatprotegidas” (MMA, 2011. p. 40).
Ex: Programa Bolsa Floresta do Estado do Amazapesconcede incentivos aos
residentes em Unidades de Conservacédo estaduaisiuito de incentivar a
conservacgao dos recursos ambientais, por meioedamacao das florestas.

d) PSA Belezas Cénicawoltado a protecao da beleza visual do meio amjeara
fins recreativos e de satisfacdo emocional. Pagpeda qualidade estética

proporcionada pelo uso sustentavel do bem ambiental

ROSENBERG (2012, p. 51), cita mais um critério sifisatorio: o grau de atuacao
do Estado. Segundo o referido critério, os PSA poser classificados em publicos, privados

e mistos.

Serdo publicos quando o Estado se encarrega dewdbssr todo o desenho
institucional do programa e, sozinho ou com a parcka sociedade civil se responsabiliza por
seu financiamento. Pode-se citar como exemplo dgssee PSA o Programa Federal Bolsa
Verde.

S&o considerados Privados quando decorrentes daiagdo direta entre provedor e
usuario do servi¢o. Neste caso o Estado ndo intengéacordo, cabendo as partes acordarem
sobre os critérios do ajuste;

E ainda podem ter natureza mista quando o Estadala forma subsidiaria, criando
critérios para o aumento da demanda pelos seraipisentais ou na criacdo de mercados de
determinado servico ambiental, como ocorre, pomgye, no mercado de créditos de carbono,
previsto no Protocolo de Quioto.

2.3. PSA como instrumento de Politica Publica Ambieal

Conforme exposto, a ideia inicial da utilizacaadmgirumento econdmico de PSA era
viabilizar uma solucdo privada para as externaéidadegativas, segundo o0s principios
econdbmicos da Teoria Coseana, mas, na praticdicaese a baixa adesdo a essa espécie de

negociacao.
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Segundo aponta ROSEMBERG (2012, p. 20), tal fatal@dasicamente por trés
motivos: inexisténcia de ganhos de troca potenciais, elevadstos de transacéo e indefinicao
do direito de propriedade. Segundo o referido awtdundamento econémico do PSA, qual
seja: existéncia de uma externalidade positivayqo® a divergéncia entre o interesse privado
(ganho potencial com a exploracéo do recursos atabie o interesse social (preservacéo dos
recursos naturais), podendo levar a falta de isg¢er@elo instrumento econémico estudado,
uma vez que nem sempre € possivel equacionar Eyéinea entre esses dois interesses. Para

0 autor,

Uma condi¢cdo econdmica para um programa de PSgutmsso é que se consiga
equacionar a divergéncia entre o retorno econépiicado e o retorno econémico

social do ativo ambiental. Para que essa convei@e@gorra, 0s pagamentos devem
exceder a soma dos custos de transa¢do do progoamas custos de oportunidade
dos proprietarios, que sdo, em Ultima analise rogeplores dos servicos ambientais
(...). Por outro lado, os pagamentos devem ser rasrgque a maxima disposicao a
pagar dos demandantes, sob o risco de se inveabdizistema de financiamento do

programa(...). (2012, p. 62/63)
Conforme aponta PAGIOLA (2013, p. 2), o problemental que envolve a
preservacao dos recursos ambientais é o fato desg/beneficios que os proprietarios recebem
pela conservagédo da floresta sdo muitas vezesnbadiaixos quando comparados com 0s

beneficios que receberiam por converté-la parautno 01so.”

Da mesma forma, a disposicdo de pagar pelos seragwbientais por parte dos
beneficiarios destes servicos também é muito basf@ecialmente em face da natureza publica
do meio ambiente que leva ao problema do “cardnsteseja, dagueles que utilizam o servigo

ambiental sem qualquer contraprestacao.

Pode-se citar como exemplo de tal situacao os foépefelacionados ao sequestro de
carbono que sao revertidos para toda a sociedaalanadioria das vezes ndo ha qualquer

contrapartida, em termos de pagamento, pelo seavijmental prestado.

Assim, para a viabilidade de um PSA é preciso qeustos de oportunidade do
“provedor” do servico sejam relativamente baixas,seja, que o retorno econémico com a
preservacao do recurso ambiental seja considezagele o ganho para beneficiario seja maior
que o valor por ele dispendido pelo servico paeagde possa enxergar o beneficio da transacéao.
Da mesma forma, os custos de transagédo que envahefativacdo do referido instrumento,
tais como custos de informacéo, de negociacaongearaento e monitoramento da execucao

de contratos, também devem ser baixos “de formaarangr a maxima eficiéncia da
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transferéncia dos beneficiarios para o0s provedodes servicos ecossistémicos”
(ROSEMBERG, 2012. p. 66).

Como geralmente os custos de oportunidade e deagao que envolvem a
implementacéo de ajustes de PSA séo altos, ma@raEs\faz-se necessaria a intervencao estatal
no sentido de fomentar o surgimento de um merca&deedvicos ambientais, por meio de
incentivos sociais e econémicos, subsidios, pafitmiblicas.

No contexto das publicas ambientaiBSA € um mecanismo de incentivo econémico
positivo que, fundamentando-se no Principio dod®wot Recebedor, visa compensar os altos
onus da preservacdo ambiental, ao tempo em queustpraticas de uso sustentavel dos

recursos naturais.

O PSA é um instrumento econdmico bastante diszcuadatualidade que tem ganhado
destaque no ambito das politicas publicas ambgntainto a nivel nacional quanto
internacional, a exemplo do Forest BiodiversitygPam for Southern Finland (METSO), na
Finlandia; do programa de Pagos por Servicios Anthles (PPSA), da Costa Rica; do The
SOFALA Community Carbon Project (SOFALA), em Mocaque; do Grain for Green- Slope
Land Conversion Program (SLCP), na China; e alguagtos setorizados desenvolvidos no
Brasil pela Uniéo e pelos Estados como o Progral®&BIMA no Parand, o Bolsa Verde em
Minas Gerais, o Programa de Certificacdo de Unslgdedutivas Familiares no Acre, Bolsa

Floresta no Amazonas, entre outros.

Ao lado dos mecanismos de comando e controle gula@rios (leis e atos
normativos, de uma maneira geral) os instrumertos@nicos tém desempenhado um papel
fundamental na promocao do desenvolvimento susteintaspecialmente no que diz respeito
aos incentivos econdmicos positivos, os Pagameptos Servicos Ambientais (PSA)
despontam como uma ferramenta promissora nesid@dsto porque as politicas publicas de
PSA tém sido estruturadas no sentido do atingimelgtovarios objetivos econdmicos,

ambientais e sociais, como sera visto adiante.

Tal objetivo esta condizente com o compromissiipolgue diversos paises firmaram
quando da realizacdo da Conferéncia das Nac¢desas)smbre o Meio Ambiente Humano
(Estocolmo de 1972), na Conferéncia das Nacdes adnisbbre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio 92), na Conferéncia das Nadde&las sobre Desenvolvimento
Sustentavel (Rio +20) e em diversos acordos int@nais sobre o tema que destacam a

importancia da conciliacdo das trés dimensdes serm®lvimento sustentavel.
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2.3.1. Objetivos
De acordo com NUSDEO (2012, p. 140/142), uma paliptblica ambiental de PSA

possui trés objetivos: ambientais, econdmicos Risoc

O objetivo ambiental diz respeito ao aumento davipé® dos bens e servicos
ambientais, reducéo da perda de biodiversidade ggla antropica no meio ambiente e a

melhoria dos servicos ecossistémicos, atraves dionde a praticas ambientalmente

sustentaveis.

Um dos pontos mais polémicos relacionados ao @bjedimbiental dos sistemas
publicos de PSA é a questdo da exigéncia ou n&ordarovacéo da adicionalidade para fins

do recebimento da contraprestacéo acordada (LAVRAZULA. p. 24).

A adicionalidade consiste na existéncia de bemaficambientais adicionais
decorrentes da utilizacdo do programa de PSA, @@ aamento da provisdo de servigos

ambientais ou da sua melhoria, considerando unrioesg&m o PSA.

Alguns autores entendem que a adicionalidade nfo gequisito indispensavel para
a instituicdo de uma politica de PSA, sendo atuatenbastante relativizado em face dos
objetivos propostos para a politica (LAVRATTI, 20p4123). Outros que a comprovacao dos
ganhos ambientais é necessaria, pois seria umaduticde eficacia dos projetos de PSA
(WUNDER, apud. MMA 2012, p.43).

A exigéncia ou ndo da adicionalidade depender@&uhodto da politica de PSA e dos
seus objetivos. Se a politica for de incentivo atipas sustentaveis, de protecdo a um
determinado ecossistema ou destinada a compengarstiss da manutencdo da cobertura
vegetal de determinada area, por exemplo, a coragéovadicionalidade ndo é imprescindivel,
pois Ndo se esta pagando por um servico ambiepatd#ico. No entanto, se a politica é voltada
a criacdo de um mercado de servico ambiental, fimwds a participacdo em projetos de

Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), tal rexjia ndo podera ser dispensado.

Mesmo nos casos em que a exigéncia de adicionaliskadaz necessaria, € preciso
tomar cuidado para que este requisito nédo transfam®SA em um mecanismo perverso de
incentivo que recompensa aqueles que degradamcosses ambientais em detrimento

daqueles que cumprem a legislacdo ambiental.

Obviamente uma area com escassos recursos naeraisais adicionalidade com a

recomposicdo do ambiente natural do que aquelagjm&ntém preservada. Por isso, ao eleger

114



os critérios de selecao das areas onde seré impiadoeo programa é recomendavel que se dé
prioridade aquelas onde haja propriedades que @osdreas conservadas em percentual igual
ou superior ao minimo previsto em lei, onde haesenvolvimento de praticas produtivas
ambientalmente sustentaveis e a protecao/preserdacéeio ambiente, buscando beneficiar
aqueles que cumprem a legislacdo ambiental e serdram em utilizar os recursos naturais de
forma sustentdvel, contribuindo para a manutengiprdstacdo dos servicos ambientais a

sociedade.

Os objetivos econdémicos da politica de PSA conmsiga corrigir falhas de mercado
com a remuneragédo das externalidades positivadagepela preservacao dos recursos naturais,
diminuir os custos de oportunidade relacionadoslat@o de acdes preservacionistas, bem
como reduzir os custos de transacédo no ambito @osachos de servicos ambientais. Tem-se
como beneficio econdémico reflexo a viabilizacdogdeacdo de renda com a manutencéo da
integridade ambiental (NUSDEO, 2013, p. 143).

Na seara social, as politicas de PSA tem comoipahabjetivo a criacdo de maiores
oportunidades para a populacdo de baixa rendazal@ss urbanas e rurais, comunidades
tradicionais e indigenas, que contribuem ou queegueontribuir para preservacéo e melhoria
do meio ambiente, tais como aumento da renda tnmlalorizacao cultural, insercéo social,

fortalecimento cidadania, etc.

Alguns autores criticam a insercdo do objetivoalamd ambito das politicas de PSA,
alegando que isso pode reduzir sua efetividadeeartghie comprometer a sustentabilidade
econbmica do programa (FRANCO, 2013. p. 75). Cantud atual concepcdo de
desenvolvimento sustentavel requer necessarianaemtiegracdo dos aspectos econdémicos,
sociais e ambientais, de forma que as politicasigash de uma maneira geral, devem ser
estruturadas para a consecucdo desse objetivo. alsleanerradicacdo da pobreza tem sido
considerada um elemento primordial para a conagiiz do desenvolvimento sustentavel
(Principio 2 da Declaragéo Final da ConferénciaNagdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel- Rio +20).

Acrescente-se aos citados objetivos 0s escopadtcps] qual sejam: fomentar o
desenvolvimento sustentavel, empreender maior vefale as normas ambientais
(instrumentos de comando e controle), induzir catapeentos socialmente desejaveis em
termos de conservacao e protecdo do meio ambientntivar a regularizacao fundiaria, e

outros.
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2.3.2. Principios Fundamentadores

A remuneracao dos servigos ambientais prestadosit® defendida como uma forma
de incentivo a iniciativas individuais ou coletivesitadas a manutencao, recuperacao ou
melhoria das condicbes ambientais, que contribuara p aumento da e continuidade da
provisdo destes servi¢cos e também como uma cong@ngalos 6nus assumidos em razdo das
acdes conservacionistas e sustentaveis executageta® externalidades positivas delas

decorrentes.

Neste contexto, pode-se apontar como principiosldmnentadores das politicas
ambientais de PSA os principios do Protetor/ProveB@cebedor e do Desenvolvimento
Sustentavel.

O Principio do Desenvolvimento Sustentavel, jadiwente abordado no Capitulo Il
deste trabalho, traz como diretriz para as potitida PSA a necessidade de uma gestédo
ambiental multidimensional, na qual os aspectosiemdis, econdmicos e sociais sejam
congregados em prol de um desenvolvimento equitativ

O Principio do Protetor/Provedor- Recebedor tepresentado uma mudanca de
paradigma na gestao ambiental, no sentido de satbrmneiras mais efetivas de coibir acdes
prejudiciais ao meio ambiente. Ao invés de apemamip e punir tais acdes, por meio dos
instrumentos de comando e controle, busca-se agoentivar, recompensar condutas

ambientalmente sustentaveis que promovam a meldiatgalidade ambiental.

Nesse sentido, o Principio de Protetor/ProvedeceBedor tem como ideia central
conferir uma retribuicdo aqueles que colaboram pam@anutencdo dos ecossistemas e, por

conseguinte, para a melhoria da qualidade ambiental

O referido principio representa a face opostard@®io do Poluidor- Pagador: pune-

se quem polui e recompensa-se que nao o faz.

No ambito das politicas ambientais de PSA, o Kriacdo Protetor/Provedor-
Recebedor tem como objetivos fomentar o estimulouagprimento da legislagdo ambiental,
diminuindo os custos de oportunidade da preservag#&m sustentavel dos recursos naturais,
compensar as externalidades positivas decorrerdeprdservacdo do meio ambiente,
estimulando a manutencéo do fluxo de servicos artdige a inducdo de comportamentos

socialmente desejaveis em relacdo ao meio ambiente.
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2.3.3. Fungéo Promocional das Politicas de PSA
Os instrumentos de comando e controle ambiemtaViéenciado nas ultimas décadas
uma verdadeira crise de efetividade, especialnporteonta das pressdes econdmicas sobre o

meio ambiente, o crescimento demografico, rapidanizacéo, aumento do consumo.

Como é sabido, para promocao da paz social dapessui uma funcéo repressiva,
normalmente exercida através de comandos negdpvoibicoes). As sancbes negativas sao
utilizadas para se obter o maximo de respeito amamw primarias do ordenamento juridico
(BOBBIO, 2007. p. 7).

Ocorre, que nos ordenamentos juridicos modernosrasas e san¢cdes positivas tém
ganhado espaco na tarefa de desestimular determsicaddutas (desencorajar) e de promover

outras (encorajar).

Conforme expde BOBBIO (2007, p. 14), as condutasdmas podem ser conformes
ou desviantes do sistema normativo. Em relacdo aos conformes, “a técnica de
desencorajamento visa proteger o seu exercicaahgdo a possibilidade de fazer ou néo fazer,
caso se trate de atos permitidos, a possibilidadazkr, caso se trate de atos obrigatorios, e a
possibilidade de néo fazer, caso se trate de abdisigns”. Ja em relacdo aos atos desviantes,

a técnica de desencorajamento atribui determinamtagequéncias, evitando sua pratica.

Ja a técnica do encorajamento “visa ndo apenatelartumas também provocar o
exercicio de atos conformes, desequilibrando, 80 d& atos permitidos, a possibilidade de
fazer e a possibilidade de néo fazer, tornanddassabrigatérios particularmente atraentes e

0s atos proibidos particularmente repugnantes” (BQB 2007. p. 14/15).

Nesse contexto, os mecanismos de incentivo, a deedgs PSA, podem ser
considerados instrumentos de promocdo de compantamesocialmente desejados que
utilizam a técnica do encorajamento, via sancadipasa que se refere BOBBIO (2007, p.
24).

Segundo o referido autor, as sanc¢des positivaeseptam uma espécie de prémio, de
recompensa, de retribuicdo por uma agdo meritpadendo ser materializada em um bem
econdmico, social, moral ou mesmo juridico, taimeama compensac¢do em dinheiro, uma
honraria, uma isencao tributaria (2007, p. 25)silsas sanc¢des positivas possuem uma fungao
retributiva, quando recompensam uma acao vantpgrsea sociedade e compensatoria “pelos

esforcos e pelas dificuldades enfrentadas ou piapesas assumidas, ao proporcionar a
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sociedade uma vantagem” (op. cit. p. 26), que t&ormmao de promover 0 comportamento
desejado e impedir o ndo desejado.

No ambito do direito ambiental, os instrumentogsa®ando e controle até agora tém
se mostrado insuficientes para coibir os danosacksspela acao predatéria do homem sobre
0 meio ambiente. Por iSso 0s instrumentos econ@restédo sendo utilizados como uma
ferramenta capaz contribuir para uma maior efeddd normas ambientais, uma vez que

podem auxiliar para a diminuicdo dos 6nus relatamseu cumprimento.

Os PSA sao uma espécie de instrumento econdmicolgetva corrigir a falha de
mercado causada pela ndo compensacéao das extadeslioositivas decorrentes das condutas
benéficas ao meio ambiente adotadas por deternsnagentes. Por meio de incentivos
econdmicos ou de outra natureza (sancdes positavasncepcao de Bobbio) remunera-se 0s
agentes que adotam praticas de conservacao e agguosustentavel dos recursos ambientais,

reduzindo os custos de oportunidade da presenaamb@ntal.

Sua fung&@o promocional, consiste, pois, no estimol@eumprimento da legislacédo
ambiental, uma vez que reduz os custos de opoadaida sua observancia, na valorizagdo do
meio ambiente e dos servicos ambientais por elstgme, no fomento de praticas
preservacionistas e sustentaveis de utilizacdo rdosrsos naturais, na promocao do
desenvolvimento sustentavel, e, sob um enfoqualscdiar mais oportunidades econdémicas e

sociais a populacéo pobre, comunidades tradicionais

3. Experiéncias de Politica Puablica de PSA

Na atualidade, as politicas publicas de PSA temha@o destaque a nivel nacional e
internacional em face da sua contribuicdo para pgdim do desenvolvimento sustentavel e da
justica social.

Muitos paises tém aderido a essa nova forma dé@gyeshbiental. Alguns como
México, Costa Rica e Equador ja possuem experigieoasolidadas neste tipo de politica que

servem de modelo e objeto de diversos estudoscticaiacadémicos.

Sem adentrar em aspectos técnicos, serdo expostasliia algumas experiéncias de
Politicas Publicas de PSA, para fins de verificag@® seus objetivos e possivel contribuicdo

para a concretizacdo do sistema de protecdo sdoieatal, objeto da presente pesquisa.
3.1. Experiéncias Estrangeiras

a) Colémbia
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A Colémbia foi um dos primeiros paises da Amétiatina a executar politicas de
PSA.

Desde os anos 90 o pais tem desenvolvido essddipolitica para recuperacao de
florestas e protecdo dos seus recursos hidricesxemplo do Plan Estratégico para la
Restauraciéon y el Establecimiento de Bosques eonlnh (Plan Verde), de 1998; o Plan
Nacional de Desarrollo Forestal (PNDF), de 200@rograma para el Manejo Sostenible y
Restauracion de Ecosistemas de la Alta Montafianias, de 2002, entre outros (FRANCO,
2013. p. 70)

O principal objetivo destes primeiros modelos détiga de PSA era estritamente
ambiental, pois buscava a recuperagao e a protlEgdorestas, propiciando o aumento da
provisdo dos bens e servicos ambientais em aregmdiglas ou de maior interesse de
preservacdo e também a criacdo de mercados deasemarmbientais (Plan Estratégico de

Mercados Verdes).

Posteriormente, os programas de PSA da Colomisisapam a fazer parte do Plan
Nacional de Desarrollo “Estado comunitario: Ded@rpara Todos 2006-2010”, como uma
das estratégias para a reducao das vulnerabilidiadedasses mais pobres, através da criacao
de oportunidades para melhorar o nivel de vidaadepessoas, garantindo um retorno
econbmico e social das praticas ambientalmenteersidseis por elas desenvolvidas
(FRANCO, 2013. p. 71).

Pode-se citar como exemplo de programa de PSA deliara finalidades
socioambientais o Programa de Familias Guardabesque tem como finalidade o apoio aos
camponeses, indigenas e afrocolombianos que viverareas ecologicamente importantes,
gue se dedicam ou correm o risco de se envolveuhiwo de plantas ilicitas como a coca e
amapola, oferecendo-lhes oportunidade de se dealiearpreendimentos produtivos “licitos”
(ESCOVERSA, p.30). Por meio desse programa sacedutos valores em dinheiro e apoio
técnico por um determinado periodo exigindo-se entrapartida atividades de conservacéo,
de regeneracdo de florestas, implementacdo detgsoge producéo e de uso da terra

sustentaveis, adocéo de atividades produtivaadicit

O Programa de Familias Guardabosques € uma tipld&ca publica ambiental de

PSA que busca conciliar objetivos sociais, econésjiambientais e politicos:

El Programa busca: a) brindar una alternativa deeso estable y licito, por un
periodo de tiempo definido; b) contribuir con lauwecion de los cultivos ilicitos y
prevenir su expansion; c) apoyar la generacion a@eleios asociativos y de
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organizacion comunitaria; d) apoyar el fortalecimiede la institucionalidad local; y
e) consolidar estrategias participativas para athlgroyectos productivos y de uso
y aprovechamiento sostenible (ESCOVERSA, p.30/31)

Para tanto, ele possui trés componentgsecondmicq consistente no pagamento de
um valor em dinheiro para cada familia beneficigada,um periodo de trés anos, para que elas
possam efetivamente ter os recursos necessaradgdicar-se a novas atividades de producgéo
como o cultivo do café, cacau, palma, turismo egiols etc.;um componente técnico-
ambiental, por meio de assisténcia técnica especializadéadao a melhoria das praticas
produtivas e manejo sustentavel dos recursos atiserem utilizados nas novas atividades
desenvolvidas; e, ainda uoomponente socialacompanhamento e assisténcia técnica para
melhorar as capacidades basicas e empresarid@sndiias, fortalecer as organiza¢cdes sociais
das quais elas fazem parte, promover sistemasug@pga coletiva e de investimento entre as

familias, promover a equidade de género, entra®(ESCOVERSA, p.32)
b) México

O Meéxico possui diversos Programa de PSA destinagoeservacao e recuperacao
de éareas florestais, que fazem parte do Prograntiomdd de Pagamentos por Servigos
Ambientais daquele pais, classificando-se como wwo@o uma politica publica de

desenvolvimento sustentavel de caracter nacional.

Nesse pais 0s mecanismos de PSA atuam como imigoctamplemento as politicas
de comando e controle, que, assim como em outigegaemonstrou-se insuficiente para o

atingimento dos fins almejados em termos de protegéreservacdo ambiental.

Dentre os programas de PSA desenvolvidos no Méxgiestacam-se os PSA
Hidrologicos (PSAH) e os derivados da biodiversaladdos sistemas agroflorestais (PSA-
CABSA), que juntos formam o Programa de PagamgraoServicos Ambientais das florestas
(PSAB).

Hoje o PSAB faz parte do Programa PRONAFOR (Progriliacional Florestal) que
concentra 0s principais projetos ambientais deepgéat e recuperacao de florestas e melhoria

da qualidade ambiental.

O referido programa estabelece as metas, objetreggas de implementacéo e

participacéo nos diversos projetos de PSA.
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Conforme disposto no Manual de Operacdo do PRONAE@F®, sdo objetivos dos

PSA a serem implementados nos diversos estadgiesalo México:

Otorgar apoyos a personas propietarias o poseedergerrenos forestales, que de
manera voluntaria deciden participar en el progratea pago por servicios
ambientales, con el objeto de incorporar practidasbuen manejo para promover
la conservacién y manejo sustentable deetmsistemas, y fomentar la provision
en el largo plazo de los servicios ambiestatales como la captacion de agua,
el mantenimiento de la biodiversidad y la captureogservacion del carbono, los
cuales benefician a centros de poblacion o el dekade actividades productivas
(PRONAFOR 2015, art. 2°).

Os PSA desenvolvidos no ambito do PRONAFOR possuemss frentes: a
conservacdo dos recursos ambientais hidrolégicoda ebiodiversidade, com vistas a
manutencdo da cobertura florestal, recomposicadaqiéferos e nascentes, reversao de
processos erosivos, etc. Sao acordos voluntanosdaracao de 5 anos, nos quais os aderentes
recebem apoio técnico e financeiro e devem cumprna série de obrigacdes tais como
conservar e manter a cobertura florestal, investippercentual minimo (que varia segundo a
regido e o recurso ambiental ser protegido) emdatiles constantes do Guia de Melhores
Pratica de Manejo (GMPM), estabelecido pelo govgradicipacdo em brigadas de prevencéo
e combate a incéndios, nos Comités de Vigilanciabigntal Participativa, entre outros
(PRONAFOR, 2015)

As areas elegiveis como prioritarias para a exarde programa e os valores pagos
s&o determinados com base nos ecossistemas fisestaindice de Presséo Econémica sobre
o desmatamento, estabelecido pelo Instituto Natimdcologia e Mudancas Climatica do

México.

O apoio técnico- financeiro prestado pelo PRONRROoutorgado sem distingao de
género, raca, etnia, credo religioso, condicdoogaondmica, de forma que possam ser
contemplados todos 0s grupos sociais e de géremantqndo, assim, um acesso equitativo ao
referido programa (PRONAFOR 2015, art. 10), confugiando do deferimento da solicitacao
do apoio sera levado em consideracao a situaci@licpdo solicitante e a viabilidade técnica,
ambiental, econdmica e social da atividade/pragjeter desenvolvido (PRONAFOR 2015. art.

22, inciso lll), segundo critérios objetivos previente determinados:

26 http://www.conafor.gob.mx/webAcesso em 21/01/2015
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Tipo de Criterio Criterios de Seleccion Puntaje
P-PREDIAL P-PREDIAL Aprobado. 10
Ejidos y Comunidades que nunca han recibido apoyos de la CONAFOR.

Nucleo agrario de poblacion o con poblacion indigena.

La persona fisica solicitante del apoyo es mujer o la persona moral

solicitante integra en su ¢rgano de representacion a mujeres. 4
La persona fisica solicitante es joven o la persona moral solicitante

Social integra a jovenes en su organo de representacion. 4
Se considera joven a la persona que se encuentra en un rango de edad
entre 18 y 25 afos.
Solicitud ubicada en municipio de la Cruzada Nacional contra el 3
Hambre.
La persona solicitante es o ha sido persona beneficiaria del programa 5

OPORTUNIDADES o PROSFERA.
Estudios y proyectos; Desarrollo de capacidades;
Silvicultura, abasto y transformacion; Restauracion

Certificacion L, . . 10
y reconversion productiva; Plantaciones Forestales

forestal vigente i
Comerciales.

Servicios Ambientales. 7

Manejo Forestal — . -
Certificado de adecuado cumplimiento de Programa de Manejo Forestal

maderable o no maderable vigente. 8
Auditoria técnica preventiva o certificacion de buen manejo forestal en

proceso. 2
Premios o reconocimientos en materia ambiental y forestal. 2

Fig. 4. Critérios de Selecdo para deferimento do ajo técnico/financeiro no PRONAFOR México (Fonte:
Reglas de Operacion PRONAFOR 2015)

Os programas de PSA mexicanos tém se tornadomefang@ara outros paises devido
a sua estruturacao, o desenho da politica ambeo&hbrranjos institucionais envolvidos, que
levam em conta diversas variaveis, indicadoresustiss a verificacdo da efetividade dos seus
resultados e definicdo das areas prioritarias geeimentacéo, dos beneficios econdmicos e
sociais proporcionados as populagfes carentes enidades tradicionais que aderem a estes

programas e pela sua contribuicdo no combate &pabr

Faz-se importante ressaltar que o Programa PRONASfO®ura integrar-se a outras
politicas governamentais de protecdo e inclusd@lsaomo o Programa PROSPERA e o
Programa OPORTUNIDADES, utilizando-os como critérite pontuacdo para selecédo de

possiveis beneficiarios.

A titulo de esclarecimento, o Programa OPORTUNIDADE um projeto do
Executivo Federal cujo objeto é o desenvolvimem@cbes inter setoriais para promoc¢ao da
educacédo, saude, alimentacdo, bem-estar da populagivive em condi¢cdes de extrema

pobreza; o Programa PROSPERA tem objetivos sentekak um projeto que visa a
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articulacdo de incentivos para a educacdo, salagnentacdo, destinados as familias que
vivem em situacdo de extrema pobreza (PRONAFOR,21153°). Os referidos programas
tém como prioridade melhorar as condi¢cdes de videne-estar destas pessoas, tirando-as da
situacdo de vulnerabilidade através do oferecimatdooportunidades, com vistas ao

desenvolvimento das suas capacidades basicas.

Outra importante caracteristica dos programas d& m&xicanos € sua fonte de
financiamento. A maioria destes projetos operanmpao de fundos de parceria. Estes fundos
possuem diversas fontes de financiamento — publwévada e a disponibilidades dos recursos
é condicionada a uma contrapartida, ou seja, alocde recursos por parte dos usuérios dos
servicos ambientais, o que lhe da estabilidadedigiaa, garantindo sua manutencéo a longo

prazo.
c) Costa Rica

Os problemas ambientais desencadeados pelo desemétana Costa Rica fizeram
com gue este Pais se tornasse um dos pioneirddiracéo de PSA.

Desde as décadas de 60 e 70 a diminuicdo da bisdimde causada pelo
desmatamento de grandes areas para fins de prodggéola e pecuaria e as consequéncias
ambientais decorrentes fizeram com que fosse re@@ssintervencao do Estado no sentido
de um melhor gerenciamento dos recursos ambied&afsyrma a garantir que todos pudessem

usufruir de um meio ambiente ecologicamente eqauio.

Neste contexto, os programas de PSA se tornaraimportante aliado na tarefa de
reestabelecer a qualidade ambiental perdida e uasapdncipais ferramentas de gestao

ambiental.

Os programas de PSA da Costa Rica sdo considemagiosreconhecimento
financeiro” por parte do Estado aos servicos antdigrprestados em areas florestais. A
contraprestacao por estes servicos € dispensas@raprietarios de iméveis, ou pessoas com
titulos de posse validos que realizem atividadepri¢ecdo e conservacdo dos bosques,
reflorestamento, regeneragdo natural, protecd@awaso hidrico, manejo florestal e sistemas
agro- florestais” (PERALTA, 2013. p. 32). Assim co®m outros programas similares, a ideia
€ compensar aqueles que contribuem para a ofedgardieos ambientais e, ao mesmo tempo,
promover o aumento da oferta de bens e servicogeatals e uma maior conscientizagéo da

importancia da preservacao dos ecossistemas.
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Os PSA também séo considerados, nos termos dasribientais costarriquenhas, um
mecanismo de financiamento do setor florestal porgabiliza a execugéo de programas de

conservacao, recuperacdo, manejo e reflorestamento.

Trata-se, uma politica publica empreendida a mgelonal, financiada por um fundo
especifico- Fundo Nacional de Financiamento FlatéBONAFIFO), no qual o Governo atua

como comprador do servico ambiental.

A assuncéo desse papel por parte do Estado skcpusim razdo do compromisso
constitucional de promover o bem-estar de todagdzglaos, através da garantia de um meio
ambiente sadio (art. 50 da Constituicdo Costarnhag constituindo a conservagao, protecéao
e administracdo dos recursos naturais uma fung@meisl e prioritaria do Estado (art. 1° da
Lei n°® 7575/96- Lei de Florestas).

Fazem parte dos programas de PSA os projetos ldeesthmento, de protecdo aos

bosques, florestas e recursos hidricos, de maagjoflorestais, entre outros.

As é&reas prioritarias e o montante dos pagamensesesn efetuados pelos servigos
ambientais prestados sao fixados anualmente paloaBoder Executivo (Decreto Executivo),
constando do respectivo Manual de Operacao paraniago por Servicos Ambientais os

critérios de selecdo dos beneficiarios e requigitma participagdo nos programas.

Séo beneficiarios dos PSA pessoas fisicas e jaddproprietarios, usufrutuarios e
arrendatérios de terras, inscritos em um Regist@oiddal especifico e que cumpram os

requisitos estabelecidos em lei.

O pagamento pelo servico prestado pode se darimmeid ou pela emissédo de
Certificados de Conservagdo da Floresta, dos Bgsque constituem titulos de valores
nominativos negociaveis que podem ser utilizados pagamento de tributos em geral (art. 22
da Lei n°® 7575/96- Lei Florestal da Costa Rica).

Apesar da falta de estudos cientificos conclusaosrca dos reais impactos dos
programas de PSA na Costa Rica sobre o aumentoogisdn dos servicos ambientais, a
efetividade ambiental deste instrumento econénanoiermos de gestdo ambiental, tem sido
relatada pela doutrina especializada. Segundo agR@RRAS (2012, p. 40), os estudos ate
entdo empreendidos tém levado em consideracaonsidpie de participantes nos programas

e 0 aumento da area de cobertura florestal.
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Conforme dados divulgados pelo Ministério do AmbéemEnergia da Costa Rica, no
ano de 2010 a cobertura florestal daquele paigiatim percentual de 52,38%, representando
um aumento de 31, 38% em relacédo ao ano de 198 hagle ser considerado o apice da crise
ecologica, no qual restavam apenas 21% das flgrdst@ais, consoante se verifica na figura

abaixo, fruto de estudo realizado pelo FONAFIFO:

2010
Cobertura Forestal 52,383 b—
-

Fusente: Estudio de cobertara fonestal de Costa Rica 2005-2040 -FONAFIFD

Fig. 5. Cobertura Florestal da Costa Rica. (FonteMinistério do Ambiente e Energia da Costa Ric&)

A eficacia socioeconémica do programa de PSA aigteanho ainda é questionada,
sugerindo alguns autores que estes programastma tmmo estdo sendo executados, ndo séo
capazes de contribuir para a reducao da pobrestherna das condi¢cdes socioecondmicas dos

seus beneficiarios:

Los resultados muestran que una porcion signifiaade los pagos suelen ir a areas
con bajos costos de oportunidad, fincas relativaengrandes y a compafiias privadas.

27 http://www.minae.go.cr/index.php/actualidad/anust3@-cobertura-forestal-del-pais-alcanza-el-52A2#sso
em 26/01/2015.
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El débil enfoque adoptado por el Programa de PS& phordar la pobreza ha
limitado su impacto en este campo; pues, aungtenpeta muchos propietarios pobres
cumplen con los criterios para participar, sonealidad los propietarios de mayores
recursos los que mas se benefician de las polidieaprograma (...) Los costos de
transaccion son mdltiples y elevados, y mucho®sedquisitos son costos fijos que
constituyen una carga mas pesada para las pegpesfasdades. Los intentos por
reducir los costos de entrada para los pequefigsuligres pobres no han sido del
todo exitosos y la mayoria de los pequefios agoiagdt contindan enfrentando
barreras significativas para entrar en el progrdmaexperiencia de los contratos
grupales resalta el problema de la intermediaci@ally la heterogeneidad de los
grupos afectados; mientras que el uso del indicBegarrollo Social (IDS) como
criterio de elegibilidad ha beneficiado principahteea los propietarios relativamente
ricos y a las empresas. Mas aun, en vista de leccéth del nivel del IDS en todo el
pais (demostrando un aumento de la pobreza amaeogbnal), FONAFIFO tendria
mas éxito si dejara este indice de lado como iriterico de elegibilidad y realizara
mayores esfuerzos para llegar directamente a hisuligres mas pobres (PORRAS,
2010. p. 33).

Um estudo técnico realizado em 281@nalise Socioeconémica do Programa de
Pagamento por Servicos Ambientais), por solicitagdd-ONAFIFO, Banco Mundial e do
Fundo Global para o Meio Ambiente (GEF), princigasnciadores dos programas de PSA
na Costa Rica, constatou que a efetividade soardecica dos programas de PSA
desenvolvidos na Costa Rica ainda é bastante ieesiga em relacdo aos ganhos ambientais

até entdo constatados.

Isso se da por uma série de fatores. O princigdabd o fato de que o objetivo central
destes programas € incentivar a prestacdo de ggr@igbientais e ndo reduzir a pobreza. A
areas onde sdo implementados os programas de RSAekitionadas em razdo da sua
importancia ecoldgica ou por conta da necessidadsud recuperacdo e nao por conta de

critérios sociais.

Segundo ressalta PERALTA (2013, p. 24), o program@&SA da Costa Ridai

criado para cumprir uma triplice finalidade:

(1). Deter os altos indices de desmatamento efgstemo pais; (2). Aumentar
cobertura florestal; e (3). Reconhecer o valor shygicos florestais, incentivando a
cidadania ecol6gica.

Apesar de ter sido incluido o indice de Desenwadrito Social como um dos critérios
para elegibilidade dos locais que fardo parte amramas, priorizacdo de areas onde séo
estabelecidas comunidades indigenas e a adocdoed®la® para o incentivo a maior
participacdo de mulheres nestes programas, aisifa asnstatou-se a deficiéncia da politica

publica de PSA no campo do desenvolvimento socia@oo.

28 http://www.fonafifo.go.cr/documentacion/bibliotecahsultorias_investigaciones/ce_psa_009.Ad&sso em
21/01/2015.
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Conforme aponta o estudo técnico anteriormentedaijt os Programas de PSA
executados na Costa Rica tém uma maior adesaasajogeparios de terras com um maior nivel
de escolaridade, que normalmente tém uma rendaameémls elevada do que a maioria das
familias rurais no pais e dependem menos das adietdagricolas (FONAFIFO, 2013. p.
42/43). Ademais, o critério de elegibilidade deaérpara implementacdo dos programas de
PSA, baseado no indice de Desenvolvimento Socalavi em consideracgéo o nivel de renda

familiar como fator de sele¢do dos beneficiarigs @it.).

Além disso, a exigéncia de titulo de propriedadede posse validos, quando os
recursos do financiamento do programa séo publeos, altos custos de transacgao limitam o

acesso de pequenos proprietarios (PERALTA, 20132).

Dessa forma, ompacto agregado destes programas sobre o sald@esemprego e a
reducdo da pobreza ainda € reduzido. Contudo, ergowda Costa Rica tem empreendido

esforgos para superar tal limitag&o.
3.2. Experiéncias Nacionais

Atualmente o Brasil conta com uma grande quanéidiedprojetos de PSA executados
no ambito dos Estados. Apesar de existirem proggdaeterais que utilizam este instrumento
como ferramenta, ainda sdo poucos os projetos Aec®B amplitude nacional, a exemplo do

que ocorre em outros paises.

Pode-se apontar como um dos fatores que contrilpaeaisso a inexisténcia de um
marco legal federal que estabeleca o regime juridtis Programas de PSA a serem executados

a nivel nacional ou regional.

Apesar da existéncia de previsdo legal para &agdo do referido instrumento
econdmico como ferramenta de gestdo ambientalponoefse verifica no art. 41, inciso |, do

Cadigo Florestal brasileiro, este dispositivo legjalda carece de regulamentacéo.

Encontra-se tramitando no Congresso Nacional daggysoposicoes legislativas sobre
o tema, a exemplo dos PL n® 792/2007 e seus apensopropdem a instituicdo da Politica
Nacional de Servicos Ambientais e o Programa Féderd&SA, mas ainda ndo ha uma lei
federal que uniformize os procedimentos da impldagio desta espécie de politica publica

ambiental.

A importancia do estabelecimento de uma Politiaaidhal de Servicos Ambientais
da pelo fato de qusua regulamentacdo legal terd o conddo de trazer seguranca e
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credibilidade aos programas de PSA, uma vez gunartqossivel o conhecimento prévio dos
arranjos institucionais possiveis, a fixacdo dos/iggs ambientais transacionaveis, 0s
beneficiarios, as categorias fundiarias abrangidasiequisitos de acesso aos incentivos, a
remuneracao e as formas de monitoramento. Aléro,gissporcionard uma maior abrangéncia
na utilizacdo do mecanismo, uma vez que o Estadsupanstrumentos mais eficazes de
captacdo de recursos através dos tributos, de gémmie uma variedade maior de arranjos

institucionais, capacidade de planejamento e coagi® dos projetos.

Em que pese a inexisténcia de uma Politica Nactm8kervicos Ambientais, diversos
projetos de PSA estdo sendo executados a niveluestanuitos deles utilizando matrizes

socioambientais em sua modelagem.

Ja no ambito federal os programas especificos 8esB&mais escassos, embora esse
instrumento econdémico venha sendo utilizado comoarigenta de diversas politicas
ambientais, a exemplo do Programa de Desenvolvor@mtioambiental da Produg&o Familiar
Rural — Proambiente; do Projeto Protecdo da Mdém#ta; da Politica Nacional de Mudancas
do Clima (Lei 12.187/2009); da Politica Nacional Riecursos Hidricos (lei n°® 9.433/97) e

outras.
Programa Federal de PSA: Bolsa Verde

O Programa de Apoio a Conservacdo Ambiental- Bbvleede € 0 que mais se
aproxima de uma politica publica de PSA, apesasateconsiderado um programa de
transferéncia de renda com condicionantes ambsep&d governo Federal (MMA, 2013. p.
14), uma vez que foi instituido no ambito do PlBnasil Sem Miséria, programa do governo
Federal que estabelece medidas para elevar a eeasl@ondi¢bes de vida da populacdo em
situacao de extrema pobreza, por meio de transfiaeréle renda, acesso a servi¢os publicos —
nas areas de educacdo, saude, assisténcia sanhnmsento e energia elétrica — e inclusao
produtiva (MMA, 2013. p. 15).

O Bolsa Verde foi criado em 2011, por meio da eizn512 para apoiar familias em
situacdo de extrema pobreza que desenvolvesseitladig de conservacao ambiental e de

usos sustentavel dos recursos ambientais, possoinjedvos ambientais e sociais.
Constituem objetivos do Programa, segundo artal%in® 12.512/2011:

a) incentivar a conservacao dos ecossistemas- ergi@at e uso sustentavel;
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b) promover a cidadania, a melhoria das condic@esidh e a elevagcdo da renda da
populacdo em situacao de extrema pobreza que eadgrigiades de conservacao dos recursos

naturais no meio rural, e

) incentivar a participacdo de seus beneficiagimsacdes de capacitacdo ambiental,

social, educacional, técnica e profissional.

Poderdo ser beneficiarios do Bolsa Verde as fagréla situacdo de extrema pobreza
gue desenvolvem atividades de conservacao ambentdéterminadas nas areas, definidas no
Decreto n° 7.572/2011 (art. 5°), que regulamentexecucdo e operacionalizacdo deste

programa:

| - Florestas Nacionais, Reservas Extrativistas eFld e Reservas de
Desenvolvimento Sustentavel Federais;

Il - Projetos de Assentamento Florestal, ProjeBdsenvolvimento Sustentavel ou
Projetos de Assentamento Agroextrativista instdsighelo Instituto Nacional de
Colonizacéo e Reforma Agraria - INCRA; e

lll - outras areas rurais indicadas pelo Comitét@edo Programa Bolsa Verde e
definidas pelo Ministério do Meio Ambiente.

Assim, sdo condicionantes para participacao dgrBnoa Bolsa Verde:

a) Ambiental: desenvolver atividades de conservacadmiental nas areas
estabelecidas como prioritarias, que tenham unrrdetado percentual de
cobertura vegetal;

b) Social: encontrar-se em situacao de extrema pobreza

Considera-se em situacdo de extrema pobreza aBafamile possuam uma renda
mensal per captde até R$ 77,00 (setenta e sete reais), nos tatmBecreto n® 7.492, que

institui o Plano Brasil sem Miséria.

A determinacdo das propriedades rurais, cujosrigtdpios/posseiros poderdo ser
participantes do Programa, leva em consideracabexttira vegetal nelas verificadas, segundo
parametros definidos pelo Comité Gestor do prograrbservadas as caracteristicas de cada

bioma brasileiro:

* 80% de cobertura vegetal no bioma da Amazonia;

» 35% de cobertura vegetal no bioma cerrado dentAnuazonia Legat,

2 A Amazonia Legal corresponde a uma area que abrange Estados brasileiros, pertencentes a Bacia
Amazonica — Acre, Amapa, Amazonas, Mato Gross@,FRonddnia, Roraima e Tocantins e parte do estado
Maranhdo, cobrindo uma area de cerca de 61% dwtermacional (MMA, 2013. p. 28)
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* 20% de cobertura vegetal nos biomas fora da Amaddagal.

Os critérios de priorizacao das familias a serenmefi@adas séo estabelecidos de
acordo com caracteristicas populacionais e regipdaponibilidade orcamentéria e, ainda, o
indice de Desenvolvimento Humano — IDH local e efiehda unidade familiar por mulheres

(art. 5°, paragrafo primeiro e 32 do Decreto n72/3011).

Para fins de concretizac&do do ajuste e recebintentespectivo pagamento, além de
enquadrar-se em situagcdo de extrema pobreza evdbdsmnatividades de conservacgao
ambientais nas areas apontadas, 0os beneficianesndanda cumprir 0s seguintes requisitos:
estar inscrito no Cadastro Unico dos Programasa8odo Governo Federal; ser beneficiario
do Programa Bolsa Familiestar inscrita em cadastro a ser mantido pelo kMinssdo Meio
Ambiente, contendo informagdes sobre as atividagesonservacdo ambientalassinar o
termo de adesé&o ao programa, no goajual seréo especificadas as atividades de c@gser

a serem desenvolvidas (art. 7°, do Decreto n° 26712).

E importante salientar que o programa Bolsa VeBeramunera a prestacdo de um
servico ambiental especifico, mas sim as ativida@esonservacdo ambiental, ou seja, 0 uso
sustentavel dos recursos naturais e a manutencéabdaura vegetal da area onde a familia

esta situada.

As atividades de conservacao a serem desenvold@easao atender ao previsto nos
instrumentos de gestao das Unidades de ConsenRleao: de Utilizagdo ou Plano de Manejo,
ou dos Projetos de Assentamentos: Planos de @élizau Planos de Desenvolvimento dos
Assentamentos, conforme o caso. Na inexisténciapitrsos referidos, as atividades de
conservacao serao regidas pelos respectivos CmnttatConcesséao de Direito Real de Uso ou
do Contrato de Concesséo de Uso, além de outmepéaacordos especifico para a area onde

o beneficiario esteja situado como acordos de pesceaca, de queimada, &tc.

O pagamento recebido € estritamente financeirojahar de R$ 300,00 (trezentos

reais) por familia, pagos por trimestre, por uniquky de até dois anos, podendo ser renovado.

Atualmente ainda ndo esta sendo prestado apoictéans beneficiarios.

%0 Disposicdes constantes do Termo de Adeséo aodPnagBolsa Verde
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Os recursos financeiros do programa séo oriundesgimento da Uniadvinistério
do Meio Ambiente-, que os transfere ao agente dper&aixa Econémica Federal, para serem

repassados diretamente as familias beneficiarias.

Os pagamentos estdo condicionados ao cumprimestold@acdes avencadas, cujo

descumprimento implica na cessagao do pagamento.

A fiscalizacdo do cumprimento das obrigagbes astasniepresenta um desafio se
considerarmos a amplitude do programa e a pequeaatidade de pessoal nos 6rgaos
ambientais e entidades colaboradoras para o desbmpessa tarefa. Hoje o programa conta
com 71.759 beneficiarios, sendo 23.268 vivendo eridddles de Conservacdo, 42.525 em
Projetos de Assentamento e 5.966 ribeirinhos. Stanan Estado do Para sdo 43.722

beneficiariog.

A verificagdo do cumprimento do acordo se da agaeemonitoramento regular que

utiliza asseguintes estratégas

a) Monitoramento da cobertura vegetal, por meio déreamento orbital via satélite,
realizado pelo Sistema de Protecdo da Amazoniatf8ip ratificado por laudo técnico
do Ibama no caso de areas na Amazonia Legal eadaldiretamente pelo Ibama nas
demais regides do pais;

b) Alertas trimestrais de desmatamento, a partir desldo Sistema DETER (Detecc¢éo
de Desmatamento em Tempo Real), do Instituto Natide Pesquisas Espaciais
(INPE) e de radares de focos de calor;

c) Monitoramento amostral como visitas periodicasmailias.

Quanto ao monitoramento amostral, o Programa ceota uma metodologia
desenvolvida pelo Laboratério de Gestdo AmbiensalUdiversidade Federal Rural do Rio
Janeiro, que utiliza um sistema de indicadoresadolt a verificagdo do cumprindo os-pré
requisitos e condicionalidades do programa, a mnielltas condi¢cdes sociais e econbmicas
destas familias e o impacto do programa neste ggocVIMA, 2013, p. 11), tais como:
instrumento publico de gestdo implementado na @&stautura etaria da familia beneficiaria,
frequéncia escolar, migragéo, trabalho e rendegesfrutura de produgéo, organizacdo social,

conservacao ambiental, opinido do beneficiarioccdo Programa, entre outros (op. cit.)

31 Dados obtidos do sitio oficial do Ministério do MeAmbiente. http://www.mma.gov.br/mma-em-
numeros/bolsa-verdé&cesso em 30/01/2015,
32 http://www.mma.gov.br/desenvolvimento-rural/bolsde/monitoramento-ambient&lcesso em 30/01/2015.
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Tendo em vista que somente no final de 2013 fatratado o projeto visando o
desenvolvimento da metodoldgica para o monitoramerhostral do atendimento das
condicionantes socioambientais do Programa Bolsde/ainda ndo ha resultados baseados

nesta metodologia.

O Programa Bolsa Verde conta com um arranjo utstihal amplo, que envolve
varios Ministérios e 6rgaos publicos com difereidiess de atuacdo como Ministério do Meio
Ambiente (MMA), Ministério do Desenvolvimento Sdcia Combate a Fome (MDS),
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), Min&to do Planejamento, Orcamento e
Gestao (MPOG), Ministério da Fazenda (MF), Sedeetde Patrimdnio da Unido (SPU),
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursosn®eveis (IBAMA), Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBmmtituto Nacional de Colonizacéao e

Reforma Agraria (INCRA), e outros.

Tal arranjo torna possivel ndo apenas uma maiangBncia, executividade e eficacia
ao Programa como também para a coordenacdo dasadivpoliticas publicas sociais e
ambientais desenvolvidas no ambito dos referidéssgmiblicos, com vistas a concretizagao
do Piso de Protecdo Socioambiental preconizadoamde€encia das Nac¢cbes Unidas sobre

Desenvolvimento Sustentavel (Rio +20).

No ambito do Bolsa Verde, compete Winistério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, por exemplo, viabilizar o acessofatailias beneficiarias aos servigos e
equipamentos da rede sécio- assistencial do Sidikmica de Assisténcia Social — SUAS (art.
12, inciso V, do Decreto n® 7.275/2011).

Por se tratar de um Programa recente, contand@asjgem pouco mais de dois anos
de execucdo, ainda ndo é possivel verificar ssacé# social e ambiental. Contudo é possivel
identificar alguns pontos positivos e negativopadir da analise do seu arcabouco legal e

institucional:

* O Programa Bolsa Verde ndo é um tipico PSA por@ieese paga por um Servigo
ambiental especifico, mas sim pela atividade desermacdo da cobertura vegetal e
pelas atividades de uso sustentavel dos recurtiosisa Apesar destas condutas serem
uma obrigacao constitucional, conforme dispostamo225 da Constituicdo Federal,
uma das finalidades do Programa € diminuir os dleuse manter a cobertura vegetal
preservada, intervindo o minimo possivel nela, ecetar os respectivos projetos de
manejo e uso sustentavel dessas &reas, por parfarddias que se encontram em
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situacdo de vulnerabilidade e dependem da explordgd seus recursos para sua
sobrevivéncia;

* Por nédo haver um servico ambiental especifico eesaunerado, ndo hd uma valoracao
monetéria do servico ambiental prestado. O vasargago ao beneficiério € arbitrado
pelo governo, de acordo com suas disponibilidadesnoentarias. Assim, esse valor
corre o risco de ndo compensar os custos de ojmaitiende manter a cobertura vegetal
da area onde o Programa esta sendo executado;

* O Bolsa Verde €& considerado um programa de tramsfexr de renda com
condicionantes ambientais. Como ele esta asso@adotro programa federal de
transferéncia de renda, o Bolsa Familia, se naednaum trabalho de esclarecimento,
juntamente com uma fiscalizacdo mais efetiva do primento das obrigacdes
assumidas quando da assinatura do Termo de Adeds@irmgramas, € possivel que 0s
beneficiarios o confundam como um “complemento’Badsa Familia, o que podera
resultar no ndo atingimento das finalidades amaigmo programa,;

* Apesar da previsdo legal, o Programa ainda nadapegsoio técnico as familias
beneficiarias. Muitas dessas familias sequer s@ioemo realizar o uso sustentavel dos
recursos naturais;

* O Programa néo dispde de uma politica de educagbiatal, imprescindivel para o
fomento da mudanca de comportamento em relacaadlizagio sustentavel dos
recursos ambientais e o cultivo de uma consciéiogica voltada a preservacao
destes recursos mesmo apos cessada a vigénciasthy aj

* Os métodos de monitoramento e fiscalizacéo aineleigam ser aprimorados para que
haja um efetivo controle do cumprimento das obga@ssumidas pelos beneficiarios;

* A participacdo de diversos Ministérios e orgaoblipds no Comité Gestor do
Programa possibilita a conjugacdo de politicas ipabl ambientais, sociais e
econdmicas, viabilizando a efetivacdo de um Piserdeecdo Socioambiental;

e O Conselho Gestor do Programa néo possui repeggestdas familias e comunidades

beneficiarias, carecendo de instrumentos de peaattéio popular na sua gestao.
Programas Estaduais de PSA

Existem diversos programas de PSA executadoseh estadual. Tendo em vista a
guantidade dos programas existentes e a variedadentetdo, sera apresentada apenas uma

sistematizacdo dos principais pontos de algunesi@sbgramas.
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PROGRAMA
DE PSA

Projeto
“Estradas
com
Araucarias
" (PR)

Bolsa Verde
(MG)

SERVICO
AMBIENTAL

Captura de
carbono

Nado ha
servico
ambiental
especifico
como objeto da
transacéo.
Paga-se
beneficio
ambiental
auferido pela
coletividade
em razdo da
conservacgao/
recuperacao da
cobertura
vegetal nativa

um

pelo

OBJETIVOS

*  Captura de
carbono
compensacao

BENEFICIARIOS

para proprietarios
derurais, por meio

Pequenos R$ 5,00

emissdes de gasegla Cooperativa

de efeito estufa;

* recomposicao das

formacdes ciliares; Crédito de

* reconstituicdo dos Carbono do

corredores Parana

ecoldgicos; (CooperCarbon

* valorizacdo da o)

paisagem;

* estimulacdo do

turismo;

* producdo de

pinhao para

consumo e

comercializacdo

Conservacao er agricultor

recuperacao da familiar

cobertura vegetal * produtores conservada,

nativa no Estado  rurais cujas pagos
propriedades anualmente
estejam

de Produtores
Familiares de

localizadas em
Unidades de
Conservacao de
categorias  de
manejo sujeitas
a desapropriacdo
e em situacao de
pendéncia  na
regularizacéo

fundiaria
* produtores
rurais cuja

propriedade ou
posse tenha area
de até quatro
maodulos fiscais
*  proprietarios
de areas urbanes

que preservem
areas
necessarias a
protecéo das
formacdes
ciliares, a
recarga de

REMUNERAGAO

muda plantada

ARRANJO

INSTITUCION
AL

Misto:
Secretaria
Estadual de
Meio
Ambiente,
Instituto
Ambiental do
Parana,
Embrapa e
empresas
privadas

R$ 200,00 por Misto:
hectare de areaConselho

Estadual de
Politica
Ambiental
(COPAM),
Instituto
Estadual de
Florestas €
parceiros
conveniados
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PROGRAMA
DE PSA

Projeto
Mina
D’Agua
(SP)

Programa
Produtor de
Agua (ES)

SERVICO OBJETIVOS

AMBIENTAL

* conservacao Protecdo

de nascentes
remanescentes mananciais
florestais; abastecimento
* recuperacac publico de agua

de matas
ciliares;
* implantagéo
de vegetacéo
nativa;
* plantio de

mudas de
espécies
nativas;
*execucdo de
praticas

preservacionist
as;

*
reflorestament
0 com espécies
nativas;

* implantagcéo
de  sistemas
agroflorestais e
silvipastoris
que obedecam
0S requisitos
legais, etc.

* servicos de *

Suporte, qualidade
provisédo e disponibilidade
regulacao; hidrica;

* preservagao *

das Pequenos
e proprietarios

aquiferos, a
protecdo da
biodiversidade e
ecossistemas
especialmente
sensiveis

BENEFICIARIOS  REMUNERAGAO

e conservacgao processos erosivos,rio Benevente,

da cobertura. etc

vegetal

José

ARRANJO

INSTITUCION

AL

R$ 300,00 por Misto:
nascente e porproprietarios,

de rurais que produtor, até o Secretaria
desenvolvam limite de quatro, Estadual de
atividades pagos Meio
conservacionista anualmente Ambiente e
s agentes

financeiros
(Banco do
Brasil e
FECOP)

da Proprietarios ou Varia conforme Publico:

e possuidores de as caracteristicasinstituto
areas situadasda propriedade; Estadual de
nas bacias Pago Meio

de hidrogréaficas do anualmente; Ambiente e
Recursos
Guandu e Sé&o Hidricos, em

parceria com
as Prefeituras

Municipais,
agéncia
Nacional de
Agua,
Comités de
Bacias
Hidrogréfica,
Banco de
Desenvolvim
ento do
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Espirito Santo

e outros.
PROGRAMA  SERVIGO OBJETIVOS BENEFICIARIOS  REMUNERAGAO  ARRANJO
DE PSA AMBIENTAL INSTITUCION
AL

Programa * sequestro e *Provocar mudanga Produtores Incentivos e ndo Publico:
de estocagem deno sistema de rurais familiares monetarios: Secretarias
Certificacdo carbono; cultivo que utiliza bédnus que varia Estaduais,
de Unidades * belezas fogo; de R$ 500,00 a Rede Estadual
Produtivas  cénicas; * Recuperacao de R$ 600,00, e de Assisténcia
Familiares * servigos éareas degradadas; acOes de fomento Técnica e
(AC) hidricos *  mitigacdo e (plano de Extensdo

adaptacao as certificacao) Rural,

mudancas Secretaria

climaticas; Executiva de

*  redugdo da Agropecuaria

emissdo de gases

poluentes;

* uso sustentavel

dos recursos

naturais;

* conservacao da

biodiversidade;

* geracdo de renda;

* incluséo social
Bolsa Preservacdo * manutencdo dos * Residentes em Monetarios de Misto:
Floresta das Florestas = servigos Unidades de ndo monetarios: Secretaria
(AM) ecossistémicos Conservagéao insumos, Estadual de

* manutencdo do Estadual, capacitacao Meio

estoque de carbono;* Associagdo de técnica,
das investimentos na Fundacao

* mitigacdo das moradores
mudancas Comunidades
climaticas;
* manutencdo da Conservacdo
biodiversidade

* manutencdo da

regulacéo dos

fluxos hidricos;

* manutencdo da

gualidade do solo e

das aguas

das Unidades desaude,

Ambiente e

area de educacdn,Amazonas
Sustentavel
comunicacdo e

transporte e

valores fixos,

pagos

anualmente, que

varia conforme o
componente do

Programa (renda,

social,

associacéo,

familiar)

Tabela 3. Programas de PSA executados nos Estadbsrfte: LAVRATTI, 2014)

De uma maneira geral, os programas nacionais de &&A utilizados como
instrumento de incentivo a conservacdo ambienfaésaAr de contarmos com uma legislacao
ambiental bastante abrangente e rigida, a extetesétorial do Brasil requer um aparato

fiscalizatério muito grande para a verificacdo dmprimento da legislacgéo.

Assim, a oferta de incentivos econdmicos para faarercomportamentos
ambientalmente sustentaveis voltados a conserveg@uperacdo e melhoria da proviséo de

servicos ambientais tem se mostrado uma alternptiva tal problema. Isso ndo significa,
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contudo, que seja a sua solugdo. Enquanto poptibéica, € preciso que haja um suporte

financeiro que subsidie a sua execucdo, e com@asuézes 0S recursos orgcamentarios sao
escassos para atender as inUmeras demandas sopig@sisO que sejam priorizadas algumas
acoes. Infelizmente nem sempre 0 meio ambienteézado apesar da sua importancia para

a qualidade de vida humana.

No entanto, da analise de algumas das politic®Sdeja implementadas no Brasil a
nivel estadual foi possivel observar que cada \ag tem se buscado inserir a protecdo social
no ambito destas politicas buscando-se coorderimsage protecdo humana e ambiental,
consoante recomendagdes exaradas internacionalreemfgrol da efetivagdo de um sistema
de protecdo socioambiental que propicie o deseimehto sustentavel e duradouro.
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CONCLUSAO

O proposito da presente pesquisa foi analisaparitincia do estabelecimento de um
sistema de prote¢cdo socioambiental com vistas raqg@o do desenvolvimento sustentavel,
bem como o papel das politicas publicas de PagampentServicos Ambientais (PSA), para a

consecucao deste objetivo.

Através de pesquisa documental, exame da douwrijumisprudéncia buscou-se a
analise das seguintes hipéteses:

a) O desenvolvimento requer a garantia das liberdhdsegas e o fortalecimento das
capacidades individuais para que as pessoas pessam vida que almejam e possam
ter condi¢Bes de promover seu proprio desenvolvioneo da sociedade;

b) A efetivacdo do direito fundamental ao desenvolvitoeequer o fortalecimento da
condicdo de agente dos individuos, fazendo-se s@tas instituicdo de um sistema
protetivo composto por um conjunto de garantiasaso®@ de qualidade ambiental
(sistema de protecéo socioambiental);

c) A politica publica de PSA é capaz de contribuiraparefetivagdo de um sistema de
protecao socioambiental e para a promocao do delsenento sustentavel, na medida
em que colabora para a criacdo de maiores oposdmesdsociais e econdmicas para
certos grupos vulneraveis, auxiliando no processengpoderamento destes individuos
e fortalecendo suas capacidades, ao tempo em gtrédbaopara melhoria da qualidade
de vida da sociedade em geral, por fornecer asimsntos para ampliacdo da provisao

dos bens e servigcos ambientais.

Com a pesquisa procedida, inicialmente foi vaad@ que o direito fundamental ao
meio ambiente sadio € um instrumento de concrétizde outros direitos fundamentais, tais
como a vida, a saude, seguranca, ao desenvolvinfentotodos 0s seus aspectos, seja
econdmico, social, cultural), a propriedade, eatregos, e, por se tratar de um instrumento de
salvaguarda da vida humana, a tutela do meio amebiem se tornado cada vez mais ampla,

abrangendo tudo o que seja importante para a Qadalide vida dos homens.

Tal fato se d& por conta da nova visdo acercagladdide humana, que agora conta

com uma dimenséo ecoldgica, que impde a necesdgigaad®a maior protecdo do ser humano,
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garantindo-lhe ndo apenas sua integridade fisgiguiga e 0s meios materiais para 0 seu
desenvolvimento, mas também as condi¢cfes existemeinimas que Ihe permita ter uma vida

saudavel e com qualidade.

A segunda verificacdo procedida foi a de que ordedeimento € um processo de
empoderamento dos individuos que depende do efetreocicio da liberdade para sua
efetivagao.

Trata-se de um direito fundamental que visa asaegs individuos a possibilidade
de expandir suas potencialidades, estando atralfaicdo dos direitos e liberdades basicas e

a promocéo da dignidade humana.

O pleno exercicio da liberdade é uma condicdo egdemo processo de
desenvolvimento porque os individuos, seus primgigestinatarios, sao sujeitos ativos nesse

processo, competindo ao Estado apensas forneoagios para seu alcance.

Os meios para a promocao do desenvolvimento censisustamente nas
oportunidades ofertadas aos individuos para a efpadas suas capacidades (liberdades
basicas ou substantivas nas palavras de Amartypndsen por sua vez, tém o condao de
empoderar- lhes, ou seja, torna-los capaz de prenmowrdancas sociais e individuais, influindo

assim no processo de desenvolvimento individualetigo.

A existéncia de vérias formas de privacao dadidee, especialmente as causadas pelo
nao atendimento das necessidades humanas basicpslag diversas espécies de
vulnerabilidades (econdmica, social, cultural, amtal, politica), compromete o processo de
desenvolvimento, precisando, dessa forma, ser duaba A efetivacdo de um sistema de
protecdo socioambiental que contribua para a eligdio das vulnerabilidades sociais e

ambientais é essencial nessa tarefa.

O estabelecimento de um sistema de protecédo socieatal capaz de fornecer a
seguranca e 0s meios necessarios a superacaolmaabiidades decorrentes dos problemas
sociais, ambientais e econdmicos tem o conddo pénaa de impulsionar o processo de

desenvolvimento como também de assegurar quejalsustentavel e duradouro.

No que diz respeito a utilizacdo do instrumentmnémico de PSA como ferramenta
de auxilio a concretizagdo do sistema de protegimoambiental e efetivagdo do

desenvolvimento sustentavel, a presente pesqusssbiitou as seguintes constatacoes:

139



O desenvolvimento sustentavel deve ser economidareéoaz, socialmente equitativo
e ecologicamente sustentavel e isso requeneiliacdo das suas dimensdes econdémica,
social e ambiental.

As politicas ambientais hoje vivenciam uma novaefasw qual a protecao
socioambiental tem sido priorizada, com vistas imieh¢do das vulnerabilidades
sociais e ambientais, restando superada a visg§oelelas destinar-se-iam unicamente
a protecédo do meio ambiente.

Os PSA séao instrumentos econdémicos utilizados si@g@ambiental que visam corrigir
o desequilibrio entre os custos privados da praséos do meio ambiente e os
beneficios sociais decorrentes, diminuindo os sudéoportunidade da conservacgao,
recuperacéo e protecdo do meio ambiente. Almejadantompensar as externalidades
positivas causadas pela prestacdo do servico arabgeestimular a adocéo de praticas
preservacionistas e sustentaveis;

As politicas publicas de PSA funcionam como mecaoss de intervencdo estatal
voltados a promocdo ou efetivacdo do direito aoomanbiente sadio e do
desenvolvimento sustentavel, possuindo trés obtvincipais:

a) Ambiental: incentivo ao aumento da provisdo dassbe servicos ambientais,
reducdo da perda de biodiversidade pela acado #&dréop meio ambiente e a
melhoria dos servicos ecossistémicos, através didmwe a praticas
ambientalmente sustentaveis;

b) Econdmico: corrigir falhas de mercado com a remagéo das externalidades
positivas geradas pela preservacdo dos recursogisatdiminuir os custos de
oportunidade relacionados a adoc¢éo de acoes paeganstas, bem como reduzir
0s custos de transacao no ambito dos mercadosuvilgoseambientais; e

c) Social: criagdo de maiores oportunidades para alagjo de baixa renda, das
zonas urbanas e rurais, comunidades tradicionadigenas, que contribuem ou
gue querem contribuir para preservacao e melhoria@o ambiente.

Por meio da realizacéo dos objetiwograg os programas de PSA vém sendo utilizados
para promocao da a cidadania, a justica, equidade;

As politicas de PSA normalmente sdo planejadasseuéxdas de forma coordenada
com outras politicas de cunho social e ambientafod®a a alcancar uma maior

abrangéncia e efetividade;
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» O proposito da conciliacdo dos objetivos sociagnbientais no ambito das politicas
de PSA é estabelecer um sistema protetivo quetgaraiores oportunidades para seus
beneficiarios, permitindo que eles possam desfrdéer liberdades basicas, de um
ambiente sadio que Ihes permita desfrutar de udedigna e com qualidade;

» As politicas de PSA oferecem uma protecdo em teamisentais na medida em que
contribuem para a melhoria da qualidade do meioient#® e para 0 aumento da
provisao dos servicos ambientais;

* As politicas de PSA podem oferecer uma protecamlspara determinados grupos
vulneraveis como populacéo pobre, comunidadesendgye tradicionais uma vez que
permite que estas pessoas tenham uma renda atlimiona pagamento pelo servico
ambiental prestado, auxiliando na reducdo das subeerabilidades existenciais.

Também permite que esses grupos tenham acess@a jpoliticas protetivas.

Da analise das politicas publicas de PSA, de ummeingageral, conclui-se que elas
podem contribuir para a efetivacdo do sistema aeegdio socioambiental, uma vez que
possibilitaassociar a protecdo das pessoas com a salvaguardaia ambiente, de forma a
assegurar o justo equilibrio entre o atendimenwragessidades econémicas, ambientais e

sociais, contribuindo assim para a promoc¢ao donyebegmento sustentavel.

Na medida em que colabora para a redugao das ahlhéades existenciais, em face
do estabelecimento do referido sistema protetisqaiticas de PSA interferem no processo
de desenvolvimento, pois a criacdo de oportunidaEmdmicas, sociais e ambientais
permitem o exercicio das liberdades individuaisfitiouindo para a expansao das capacidades
dos individuos e com o fortalecimento da sua c@ulde agente, fatores essenciais para a

promocao do desenvolvimento.

Sem a pretensdo de esgotar o assunto, a presesdeigae buscou fornecer
instrumentos para a compreensdo das politicascpdbtie PSA e sua contribuicdo para o
estabelecimento de um sistema de protecao socieatabe promoc¢éo do desenvolvimento
sustentavel. Contudo, algumas questdes merecemrofiedamento em uma pesquisa futura,
tais como os possiveis efeitos sociais e econdnmegativos destas politicas e a abordagem
dos indicadores de desenvolvimento sustentaveh eglicacdo como instrumento avaliativo

das politicas de PSA.
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