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PRINCIPAIS DESAFIOS DOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS DE
PROTECAO AMBIENTAL

Sabrina Felipe Arcoverde

RESUMO

Este estudo foi elaborado para possibilitar um maior esclarecimento
sobre os desafios ainda enfrentados por alguns instrumentos econdmicos de
protecao ambiental, recém regulamentados, os quais redundam na auséncia de
efetividade destes mecanismos. Dentre os instrumentos foram abordados a
compensagao de reserva legal, a cédula do produtor rural verde e o pagamento
de servicos ambientais. No decorrer do trabalho foi possivel tracar as
caracteristicas basicas de cada instituto e os gargalos existentes, tais como a
regulamentagao deficiente, tensdes juridicas pendentes de solugao judicial ou
caréncia de inovacdes financeiras que explorem as novas formas juridicas,
sendo estes os grandes impeditivos para a real concretizagdo dos instrumentos
mencionados no pais.

Palavras-chave: Instrumentos econémicos; protecdo ambiental; desafios.

ABSTRACT

The aim of this study is to elucidate the challenges faced by newly
economic instruments in environmental protection, which results in lack of
effectiveness of these mechanisms. Among these instruments, legal reserve
compensation, the green rural product certificate and payment for environmental
services were discussed.

This study was able to delineate the characteristics of each institute and
the obstacles encountered, such as deficient regulation, legal tensions pending
on judicial solutions and lack of financial innovations, which are considered the
major impediments for the implementation of these economic instruments in the
country.

Key words: Economic instruments; environmental protection; challenges.



1 INTRODUGAO

O principio constitucional do desenvolvimento sustentavel harmonizou
de uma vez por todas as normas ambientais e atividades econémicas, até entao
em aparente colisao.

Desse modo, € de curial importancia a criacdo de incentivos para a
protecao ambiental.

Na economia ambiental, existe um rico conjunto de instrumentos de uso
nas intervengdes governamentais que podem ser aplicadas para superar
problemas de externalidades negativas (BAUMOL; OATES, 1988).

Dentro deste cenario, surgem as politicas de gestdo ambiental
consistentes em instrumentos de comando e controle e em instrumentos de
mercado.

Este trabalho ira se ater aos mecanismos econdémicos de mercado, os
quais constituem sistemas regulatorios que recompensam financeiramente o
agente protetor pelo seu desempenho proativo na preservagao ambiental.

O obijetivo principal deste estudo é analisar apenas os instrumentos de
mercado regulamentados recentemente pela legislacdo ambiental brasileira,
tracando as caracteristicas basicas de cada mecanismo, e, por fim, apresentar
os desafios que atacam a efetividade destes institutos.

Para tanto, o trabalho constituir-se-a, além da introducéo e concluséo,
de capitulos referentes ao meio ambiente e economia, politicas ambientais,
compensacgao de reserva legal (cota de reserva ambiental), cédula do produtor

rural verde e pagamentos por servigos ambientais.

2 MEIO AMBIENTE E ECONOMIA

Nao obstante as tensdes existentes entre economistas e ambientalistas,
fato € que a bandeira levantada por ambos os lados ndo deve segregar tais
tematicas, mas promover a conciliacdo da conservacao dos recursos ambientais

com o desenvolvimento econdmico.



A doutrina brasileira tem se preocupado em dar relevancia a dimenséao
econdmica ao Direito Ambiental, pois dentre os fins deste ultimo se encontra a
regulacao da apropriagcao econémica dos bens naturais (ANTUNES, 2019, p.20).

Segundo Machado (2012, p.59), a terminologia ‘meio ambiente’, apesar
de abranger um pleonasmo foi a expressdo empregada pela Constituicdo
Federal, significando o “conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes de
ordem fisica, quimica, e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as
suas formas” (BRASIL, 1981, art. 3°, I). Destarte o0 meio ambiente é considerado
um “patrimonio publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em
vista o uso coletivo” (BRASIL, 1981, art. 2°, I).

Define-se economia como a “ciéncia social que estuda de que maneira
a sociedade decide (escolhe) empregar recursos produtivos escassos na
producao de bens e servicos, de modo a distribui-los entre as varias pessoas e
grupos da sociedade, a fim de satisfazer as necessidades humanas”
(VASCONCELLOS; GARCIA, 2002, p. 13).

Assim, o crescimento econdmico provoca demandas por bens e
servicos, aumentando a exploracdo destes recursos e consequentemente
impactando o meio ambiente.

Nesta esteira, a preservacdo do meio ambiente aliada a economia deve
se pautar em um desenvolvimento sustentavel, capaz de suprir as necessidades
das geragbes atuais, sem prejudicar as demandas das futuras geragdes. A
Constituicao Federal faz alusdo ao desenvolvimento sustentavel ao tipificar em
seu artigo 225 a garantia fundamental de todos a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, restando ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as proximas geragdes.

Alias, a protegdo ao meio ambiente € um dos principios basilares da
atividade econémica e financeira, inclusive com assento constitucional tragcado

no artigo 170, inciso VI, o qual estabelece:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios:

(...)



VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servigos e de seus processos de elaboracao e prestacéo;

Portanto, a criacdo de incentivos por meio de instrumentos fornecidos ao
mercado € essencial para que possa harmonizar as atividades econémicas e o
meio ambiente, alcancando os mais excelentes resultados no que tange a

protecao ambiental.

3 POLITICAS AMBIENTAIS

As externalidades negativas consistentes nos danos ambientais
provocados a terceiros pelo processo de producdo devem ser minimizadas nao
apenas por aqueles que desenvolvem atividades econémicas poluidoras, mas
principalmente por meio de politicas e programas governamentais.

Desse modo, a politica ambiental pode ser definida como o conjunto de
mecanismos a disposi¢do do Estado, que visam reduzir os impactos negativos
da agao do homem sobre o meio ambiente (RISSATO; SAMBATTI, 2009, p. 76).

Dentre as politicas de gestdo ambiental se destacam os instrumentos de
comando e controle e os instrumentos de mercado.

Os instrumentos de comando e controle sdo aqueles que fixam normas,
regras, procedimentos e padrdes determinados para as atividades econdmicas
a fim de assegurar o cumprimento dos objetivos da politica em questao e o nédo
cumprimento acarreta em sangdes de cunho penal e administrativo (LUSTOSA;
YOUNG, 2002, p.578).

Trata-se da manifestacdo do poder de policia do Estado em aplicar
penalidades.

Denominados de instrumentos de C&C, sdo exemplos de mecanismo de
comando e controle no Brasil o licenciamento ambiental, o estabelecimento de
padrées ambientais e o zoneamento ambiental, entre outros.

Todavia, considerando a dificuldade de fiscalizacdo das atividades
potencialmente degradadoras do meio ambiente, necessario se faz a
implantagéo de instrumentos complementares para a efetividade das politicas

econdmicas e ambientais.



Assim, os instrumentos econémicos surgem como incentivos indiretos e
comportamentos favoraveis ao meio ambiente, por meio de custos ou beneficios
associados as alternativas de agao. Tomam como base os principios do poluidor-
pagador, do usuario-pagador e do protetor-recebedor (MOURA, 2016, p. 113).

Os instrumentos econémicos (IEs) sao classificados em dois modos: os
fiscais e os de mercado. O primeiro ocorre através de organismos e sao
manifestados pelos impostos, taxas e subsidios. Ja os instrumentos econémicos
de mercado s&o envoltos por negociagao de quotas e valores entre os agentes,
redundando em créditos comerciaveis (DE OLIVEIRA, 2016, p. 86).

Este trabalho ira se ater aos mecanismos econémicos de mercado, os
quais constituem sistemas regulatorios que recompensam financeiramente o
agente protetor pelo seu desempenho proativo na preservagao ambiental. Para
tanto, serdo destacados alguns instrumentos, tais como a compensagao de
reserva legal, a cédula do produtor rural verde e o pagamento de servigos

ambientais, bem como os gargalos enfrentados atualmente por cada um.

4 COMPENSAGAO DE RESERVA LEGAL

Reserva Legal, de acordo com o artigo 3° da Lei n°® 12.651/2012 - Codigo
Florestal Brasileiro - CFB/2012 (BRASIL, 2012), é uma area localizada no interior
de uma propriedade ou posse rural, delimitada legalmente por percentuais, com
a funcdo de assegurar o uso econébmico de modo sustentavel dos recursos
naturais do imovel rural, auxiliar a conservagao e a reabilitacdo dos processos
ecologicos e promover a conservagao da biodiversidade, bem como o abrigo e
a protecao de fauna silvestre e da flora nativa.

O artigo 66, inciso Ill do supramencionado diploma legal possibilitou a
regularizagao de imoveis rurais com area de Reserva Legal abaixo do percentual
minimo permitido por lei (80%, 35% e 20%, a depender da regido do pais) por

meio da compensacao, estabelecendo o seguinte:

Art. 66. O proprietario ou possuidor de imovel rural que detinha,
em 22 de julho de 2008, area de Reserva Legal em extensao
inferior ao estabelecido no art. 12, podera regularizar sua
situagdo, independentemente da adesdo ao PRA, adotando as
seguintes alternativas, isolada ou conjuntamente:

(..)



lIl - compensar a Reserva Legal.

E, logo em seguida, ainda no artigo 66, mas no paragrafo 5°, inciso Il do
CFB/2012, foram elencadas quatro modalidades de compensacao, quais sejam:

| - aquisicao de Cota de Reserva Ambiental - CRA,;

Il - arrendamento de area sob regime de serviddo ambiental ou
Reserva Legal;

Il - doagao ao poder publico de area localizada no interior de
Unidade de Conservacao de dominio publico pendente de
regularizagao fundiaria;

IV - cadastramento de outra area equivalente e excedente a
Reserva Legal, em imovel de mesma titularidade ou adquirida
em imovel de terceiro, com vegetacao nativa estabelecida, em
regeneragao ou recomposicao, desde que localizada no mesmo
bioma.

Cumpre destacar primeiramente que os aludidos mecanismos se
encontram localizados no Coédigo Florestal na Secdo |l — “Das Areas
Consolidadas em Areas de Reserva Legal’” do Capitulo XIl — “Disposices
Transitorias”, logo, tem-se como requisito primordial o envolvimento de areas “de
imével rural com ocupacgado antropica preexistente a 22 de julho de 2008”
(BRASIL, 2012, art. 39, IV).

Além disso, necessario se faz para a compensagao a prévia inscricao do
imovel rural no Cadastro Ambiental Rural — CAR, a equivaléncia em extensao
entre as areas, a localizacdo no mesmo bioma e preferencialmente no mesmo
Estado (BRASIL, 2012, art. 66).

A Cota de Reserva Ambiental (CRA), unica modalidade de
compensacao de Reserva Legal enfocada neste estudo, foi tipificada no artigo
48 do CFB/2012, tratando-se de um titulo nominativo representativo de area com
vegetacao nativa existente ou em processo de recuperacgao.

Cada CRA equivale a 1 hectare de area de cobertura de vegetacéo
nativa, podendo ser comercializada por aquele proprietario rural que preservou
uma area maior do que sua obrigagao legal prevista no CFB com aqueles que
apresentam déficit.

Seu valor de negociagao devera variar de acordo com o bioma, estado,
duracgao, entre outros fatores de mercado.

Nesta modalidade, a propriedade e a responsabilidade pela manutencao

da area de vegetagao nativa continuam sendo do vendedor das cotas.



O Decreto Federal n° 9.640/2018 regulamenta a emissao, registro,
utilizagao, transferéncia, cancelamento e responsabilidades das CRAs.

Sob o ponto de vista juridico, no entanto, € importante que haja
posicionamento do Supremo Tribunal Federal (STF) no que se refere a
regulamentacgédo do art. 48, § 2° da Lei 12.651/2012 (Codigo Florestal).

Isso porque a redacgao original do Codigo Florestal menciona que a
compensagao so pode ocorrer em imoével rural situado no mesmo bioma.

Porém, tramitam no Supremo Tribunal Federal (STF) as Agbes Diretas
de Inconstitucionalidade (ADIS) 4901, 4902, 4903 e 4937, que discutem a
definigao legal e técnica de “identidade ecoldgica” como critério de compensacéao
para Cota de Reserva Ambiental, em substituicdo a “bioma”, termo mais amplo
(POMBO, 2022).

Tal ponto critico carece de definicdes por parte do STF para que a CRA
possa, finalmente, ser implementada no mercado econdémico florestal com
seguranga juridica.

Um outro desafio diz respeito as etapas do processo para que a CRA
seja ofertada e demandada como compensacao de Reserva Legal, quais sejam:
a averbagdo da cota na escritura dos iméveis tanto do ofertante como do
demandante), a aprovacdo do Orgéo Estadual de Meio Ambiente (OEMA), a
inscricdo no sistema do CAR (SICAR), a inscri¢ao por parte de 6rgao estadual
em bolsa em até 30 dias da emissédo da CRA, entre outros elementos.

Tais procedimentos s&o revestidos de uma certa burocracia e
complexidade, especialmente se relacionados a estados diversos. Aliado a tais
questdes, o custo de transagao e inseguranca juridica por parte do investidor €
um outro gargalo que impede a utilizagdo irrestrita da CRA (MONZONI;
VENDRAMINI, 2015, p. 31).

Ademais, é sabido que a CRA & um titulo ligado a uma area com
vegetacao nativa, excedente de RL. Aquele que oferta a CRA € o responsavel
pela manutencao da area que deu origem ao titulo.

Ha duvidas a respeito de como seria realizada a fiscalizagdo da area em
que se baseia o titulo, assim como puni¢gdes e sancbes para estes
vendedores/ofertantes de CRA (MUNHOZ; VARGAS, 2022, p. 13).



Enfim, o Brasil em muito se beneficiaria pela atragao de investidores de
Cotas de Reserva Ambiental (CRA), entretanto, conforme os apontamentos

acima, ha ainda varias tensdes gerando obstaculos ao uso deste mecanismo.

5 CEDULA DE PRODUTO RURAL VERDE (CPR VERDE)

Lutero de Paiva Pereira entende que a Cédula de Produto Rural significa
um instrumento de fomento para a exploragao da atividade rural e uma obrigacao
de entrega de produto mediante pagamento por parte do adquirente:

A Cédula de Produto Rural foi criada como um verdadeiro
instrumento de fomento para o produtor rural, suas associacoes
e cooperativas, tendo como proposta maior alavancar a
atividade campesina facilitando-lhe a obtengdo de recursos
financeiros de forma menos onerosa, e, isto, via comercializacao
de produto rural. Como se depreende do imperativo legal,
somente o produto rural pode ser prometido a entrega através
da Cédula de Produto Rural, de corolario somente entrega de
produto rural podera através dela ser exigido e, € claro, desde

que tenha havido anterior pagamento integral da aquisicdo ao
vendedor. (PEREIRA, 2003, p. 20)

A Lei Federal n° 8929/1994 instituiu a Cédula de Produto Rural (CPR),
e, nos termos do artigo 1° da referida lei, trata-se de um titulo representativo de
promessa de entrega de produtos rurais. Porém, sua regulamentagédo se deu
somente com o Decreto Federal n°® 10.828/2021.

Referido Decreto estabelece como “produtos rurais” a serem objetos da
emissdao da CPR Verde aqueles produtos obtidos por meio de atividades
relacionadas a conservagao e a recuperagao de florestas nativas e de seus
biomas que resultem em: (i) redugdo da emissdo de gases do efeito estufa
(GEE); (ii) manutengdo ou aumento do estoque de carbono florestal; (iii)
reducdo do desmatamento e da degradagdo de vegetacdo nativa; (iv)
conservagao da biodiversidade; (v) conservagao dos recursos hidricos; (vi)
conservagao do solo; ou (vii) outros beneficios ecossistémicos (BRASIL,
2021).

Contudo, alguns desafios ainda existem para transformar essa nova

produgao rural em realidade.
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O decreto governamental € simplista e generalista, ndo detalhando como
a CPR se relacionara com cada ativo ambiental (MUNHOZ; VARGAS, 2022, p.
17).

A formagdo de um mercado efetivo de CPR Verde e a definicdo dos
parametros técnicos da certificacao dessa producgao rural ainda sdo desafiadores
(DE SOUZA, 2021, p.27).

A CPR Verde é um mecanismo incipiente, sendo que sua efetividade no
mercado ainda necessita de engajamento mais abrangente do setor financeiro
(MUNHOZ; VARGAS, 2022, p. 18).

Por fim, e ndo menos importante desafio, mas talvez o principal, seja
conceituar o termo “verde” na CPR. Isso para assegurar que este instrumento
financeiro realmente gere beneficio ambiental, pois sem um amparo cientifico
atual de métricas e metodologias rigorosas as operagdes “verdes” ainda
carecem de base soélida (MUNHOZ; VARGAS, 2022, p. 19).

6 PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS (PSA)

A Lei Florestal prevé em seu artigo 41, inciso |, o pagamento ou
incentivo a servigos ambientais como retribuicdo, monetaria ou nao, as
atividades de conservagao e melhoria dos ecossistemas e que gerem servigos
ambientais (BRASIL, 2012).

A Lei Federal n° 14.119/21, concretizando o objetivo acima,
regulamentou o pagamento por Servigos Ambientais (PSA), definindo-o em no
artigo 2°, inciso IV como uma transacgéao de natureza voluntaria, mediante a qual
um pagador de servigos ambientais transfere a um provedor desses servigos
recursos financeiros ou outra forma de remuneragao, nas condi¢gdes acertadas,
respeitadas as disposi¢oes legais e regulamentares pertinentes (BRASIL, 2021).

O PSA trata de uma transacgéao voluntaria, ou seja, nao obrigatdrio, néo
coercitivo, revestido de natureza contratual, em oposigao ao que ocorre com 0s
instrumentos de comando e controle, que sao impositivos.

O pagador pode ser tanto uma instituicdo publica como privada, pessoa
fisica ou juridica, sendo o pagamento monetario ou ndo (por meio de beneficios
sociais ou outra forma de remuneragao pactuada (BRASIL, 2021, artigos 2° e
3°).
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Em razdo do PSA abranger os varios ecossistemas delineados no artigo
7° da Lei Federal n°® 14.119/2021, estudos recentes apontam uma imensa
dificuldade na precificagao dos ativos ambientais (MUNHOZ; VARGAS, 2022, p.
22).

Além deste problema, em razdo do PSA envolver relagdes contratuais,
existe a possibilidade de incorporacdo dos contratos de PSA com contratos
agrarios tipicos, os quais possuem muitas das vezes clausulas obrigatorias
irrenunciaveis (a exemplo do artigo 13 do Decreto Federal n°® 59.566/1966),
redundando em tamanha inseguranga juridica, vez que ha entendimentos
antagbnicos no proéprio Superior Tribunal de Justica no que concerne a
irrenunciabilidade das clausulas obrigatérias e da liberdade contratual
(MUNHOZ; VARGAS, 2022, p. 24).

Um outro fator essencial e que atinge a efetividade do PSA é a auséncia
de fiscalizagdo para analisar o servico ambiental e se o responsavel por tal
servico esta cumprindo os requisitos necessarios do programa (PERALTA;
LAVRATTI, 2020, p. 8).

Da mesma maneira que a aprovacgéao da Politica Nacional de Pagamento
por Servicos Ambientais — PNPSA (Lei n°® 14.119/21) representou um grande
avango para a regularizagdo deste instrumento econémico de conservagéo
ambiental, sdo altamente questionaveis a quantidade de vetos e os
consequentes entraves que promoverao.

Na sessado VI — “Do Cadastro Nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais (CNPSA)”, por exemplo, ndo ha texto, mas apenas vetos,
significando que o CNPSA ainda néo foi criado (GOMES, 2021, p.59).

O art. 5°, inciso VIII (BRASIL, 2021), por sua vez, dispde como diretriz
para a PNPSA a publicidade, a transparéncia e o controle social nas relacoes
entre o pagador e o provedor dos servigos ambientais prestados.

Porém, Lima e Cunha (2021) sustentam a negligéncia dos entes
privados e a incompeténcia dos entes publicos no que diz respeito a fiscalizagao
das leis ambientais, que somados a sobrecarga de trabalho e a escassez de
recursos redundam na ma prestag¢ao do servigo.

Portanto, apesar do PSA estimular a sociedade a conservar e preservar

0 meio ambiente, ainda apresenta muitos pontos criticos.
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7 CONCLUSAO

O direito ambiental ndo deve ser sinbnimo de limite da atividade
econdmica. Para garantir o equilibrio entre a preservagdo do meio ambiente e a
economia foram desenvolvidas, inicialmente, politicas publicas envoltas por
ameacas e punigoes.

Porém, os inumeros problemas ecoldgicos tém cobrado novos desafios
para a sociedade, os quais exigem solugdes mais inovadoras, que fortalecam a
acao econbmica sustentavel.

Deste modo, o papel da politica ambiental & essencial para definir novos
incentivos que estimulardo a mudanca de comportamento dos agentes ou sua
relagdo com o meio ambiente, equilibrando o interesse privado ao social.

Neste contexto de limitagdo de efeitos das externalidades negativas
aparecem os instrumentos econdmicos ou de mercado, que procuram promover
a internalizacdo dos custos por meio de incentivos econémicos, desde que
proximos a uma situagao de eficiéncia.

E, por meio deste trabalho, foram analisados, de um lado, os
instrumentos inovadores de mercado regulamentados recentemente pela
legislagdo ambiental brasileira, tais como a cota de reserva ambiental (Decreto
Federal n° 9.640/2018), a cédula do produtor rural verde (Decreto Federal n°
10.828/2021) e o pagamento por servigos ambientais (Lei Federal n°® 14.119/21).
E, por outro lado, foram avaliados os limites que cada um destes instrumentos,
apesar da recente regulamentacao, ainda enfrentam para se concretizarem no
pais.

Conforme supramencionado, existem limitagdes de distintas ordens:
regulamentacgao deficiente, tensdes juridicas pendentes de solugéo judicial, bem
como caréncia de inovagdes financeiras que explorem as novas formas juridicas.

A CRA, por exemplo, padece de problemas causados pela judicializagao
e incerteza do termo, pela complexidade e burocracia das etapas do processo
para sua criagao, pela inseguranga dos investidores quanto ao custo da
transacgao e pela dificuldade de fiscalizacdo da area em que se baseia o titulo e
consequentes punigoes.

Ja os desafios da CPR Verde sao: regulamentagcao genérica, o que

impede o detalhamento do ativo ambiental; auséncia de definicdo dos
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parametros técnicos da certificagdo; falta de engajamento do setor financeiro; e
caréncia de métricas e metodologias robustas de mensuragao de ativos naturais
de florestas.

Por fim, o PSA também apresenta dificuldades, a comecar pela
dificuldade na precificacdo dos ativos ambientais. As outras problematicas
envolvem a auséncia de fiscalizagdo para analisar o servico ambiental e
insegurangas juridicas relacionados aos instrumentos contratuais e as
provocadas pelos inumeros vetos da Lei n° 14.119/21, que o regulamentou.

Conforme indicou o estudo, os instrumentos supramencionados de
mercado e hoje disponiveis no Brasil ainda enfrentam gargalos regulatérios,

judiciais, entre outros.
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