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Resumo: Este trabalho tem a finalidade de endossar uma proposta
ja veiculada em meio académico, mas ainda com pouca aplicagdo
pratica no Brasil: Pagamento por Servigos Ambientais direcionado
aos catadores de materiais reciclaveis. A ndo concretizacdo do
desenvolvimento sustentavel (um principio aparentemente em
crise) e da equidade social, bem como o relativo fracasso dos
instrumentos tradicionais de comando e controle no ambito das
politicas socioambientais, inclusive no que tange a gestdo de
residuos solidos, geram o ambiente propicio para uma politica
publica que, fundamentada no principio do protetor-recebedor, visa
a remunerar os provedores de servigos ambientais, muitos deles
hipossuficientes — como ¢ o caso dos catadores de baixa renda.
Desse modo, tal politica ndo apenas apresenta viabilidade econdmica
e garantia de protecdo ambiental, mas também promove a inclusdo
social dessas pessoas que prestam servigos tdo relevantes a toda a
sociedade. A pesquisa, portanto, procura definir os contornos de um
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possivel e viavel sistema de Pagamento por Servicos Ambientais
urbanos associados a reciclagem, de modo a se atingir eficiéncia nos
aspectos social, econdmico e ambiental.

Palavras-chave: Catadores de materiais reciclaveis. Inclusdo social.
Pagamento por servigos ambientais. Politica Nacional de Residuos
Solidos. Reciclagem.

Prescrigao.

Abstract: The purpose of the article is to demonstrate the
disagreement of the judgment of the Superior Court of Justice which
applied the prescription in the face of individual environmental
damage, because it creates an unjustifiable obstacle to the ecological
defense and puts into check the environmental dogmatic that
Presupposes and requires the popular participation and effectiveness
of its safeguard. From the research, with emphasis on the obligation
to perform green citizenship, it can be concluded that the prescription
does not reach legal assets tutored by environmental law, even if the
damage is individual, because the ecological guardianship, before
worrying about the safety To protect life and health, including for
the benefit of future generations. The logical-deductive method is
used, based on the premise that citizenship and solidarity obligate
citizens to participate in the concretion of ecological protection and,
therefore, the prescription cannot be an obstacle for this task to be
faithfully fulfilled.

Introducio

E possivel dizer que a relagdo do ser humano com a natureza
ainda nao encontrou um caminho seguro. Ao longo das ultimas
quatro décadas, o mundo convive com a expressao desenvolvimento
sustentavel como se essa fosse a solugcdo de toda a degradagdo
ambiental e social; contudo, aparentemente, esse mantra nao esta
surtindo o efeito desejado, bastando olhar a volta para se constatar
as tragédias ambientais associadas a miséria e a exclusdo social.

Paralelamente ao desgaste do conceito de desenvolvimento
sustentavel, observa-se, também, o relativo fracasso da estrutura
juridica tradicional de comando e controle e a necessidade de
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aprimoramento de novos sistemas juridicos que venham a oferecer
maior efetividade na protecdo ambiental, vinculada a ideia de
equidade social.

Tal fracasso ndo ¢ diferente no que tange a gestao de residuos
solidos. Apesar da excelente qualidade da “Lei da Politica Nacional
de Residuos S6lidos”, ndo vem atingindo resultados satisfatorios,
tendo em vista que estao sendo majoritariamente aplicados apenas
os sistemas de comando e controle. Por exemplo, através de calculo
da média nacional de peso de materiais reciclaveis per capita para
todas as faixas de municipios (grandes, médios e pequenos), o
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) estimou o total
de materiais reciclaveis coletado, seletivamente, pelas Prefeituras
Municipais em apenas 2,4% (2010, p. 23).

Ademais, nao vem sendo observada pelos Municipios a
prioridade estabelecida na referida lei para a contratagao de catadores
de materiais reciclaveis de baixa renda. Dessa maneira, essas pessoas,
que prestam tao relevantes servicos a sociedade brasileira, vivem,
muitas vezes, em situagdes precarias € sdo marginalizadas.

Com efeito, nota-se que “o percentual de associativismo em
empreendimentos econdmicos coletivos ainda ¢ baixo entre esses
trabalhadores, em torno de 10% em todo o territorio nacional”
(IPEA, 2013, p. 52), isto é, muitos catadores vivem na informalidade
e ficam enfraquecidos na cadeia da reciclagem, dificultando atingir
sua adequada remuneragao.

No tocante a situagao social dos catadores, o Ipea analisou os
dados coletados e concluiu que

os dados explorados apontam que o universo de trabalhadores
que se reconhecem como catadores sdo em sua maioria
do sexo masculino e de cor/raga negra, com relagdes de
trabalho fortemente marcadas pela informalidade, com baixa
escolaridade, baixa cobertura previdenciaria e residentes em
areas urbanas com deficiéncias de infraestrutura domiciliar
graves (2013, p. 65).
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O Ipea também pontuou, dessa vez em estudo realizado em
2010, dois grupos de problemas enfrentados pelos catadores: “em
primeiro lugar, a renda média que os catadores recebem ¢ considerada
inadequada pelo servi¢o que prestam; em segundo lugar, ela ¢ muito
instavel devido as flutuagdes dos precos das sucatas” (p. 33).

Nesse contexto, o sistema de Pagamento por Servicos
Ambientais (PSA) surge como alternativa plenamente executavel,
na medida em que se vislumbram, com evidéncia, os servigos
ambientais praticados pelas organiza¢des de catadores, devendo
ser, essas, devidamente remuneradas.

Ressalta-se, aqui, que a proposta ndo é nova ¢ ja foi defendida,
por exemplo, por pesquisadores do Ipea e por Alexandre Altmann.
Nao obstante, a intengdo ¢ trazer novas impressdes sobre 0 assunto
e difundir essa ideia tdo promissora.

Alids, desde ja, para demonstracdo da importancia do tema,
destaca-se que, na citada pesquisa do Ipea, estimou-se em 8 bilhdes
de reais os beneficios potenciais gerados pela reciclagem, isto €, se
todo o residuo reciclavel fosse coletado seletivamente e encaminhado
para reciclagem (2010, p. 26).

Apesar de tratar diretamente de servigos ambientais, o presente
trabalho pretende destacar, principalmente, a inclusao social que
pode ser promovida por meio do PSA, ja que um dos pilares do
desenvolvimento sustentavel ¢ o da justiga social.

No tocante ao procedimento adotado para a pesquisa, ele
consiste, basicamente, em consultas a obras especializadas no assunto
em tela, a legislag@o pertinente, a trabalhos cientificos (artigos), além
de consultas a sitios da rede mundial de computadores.

O texto da pesquisa esta organizado tomando por base o
método dedutivo, isto ¢, mediante uma espécie de “afunilamento”,
no intuito de facilitar a compreensdo das ideias e informagdes.
Preliminarmente, abordam-se temas do desenvolvimento sustentavel
(um conceito/principio aparentemente em crise) e da ineficiéncia dos
sistemas de comando e controle, com a necessidade de aplicagao

128 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 11, n. 1, jan./abr. 2021 (p. 125-157)



de outras formas de politica socioambiental, como o PSA. Apds,
sdo analisados aspectos gerais de uma politica de PSA, para,
entdo, se debrucar sobre os contornos para aplicagao dessa politica
especificamente aos catadores de materiais reciclaveis de baixa
renda.

1 Desenvolvimento sustentavel: um principio em crise?

A preocupag@o com os recursos naturais e a qualidade ambiental
se intensificou a partir dos anos 70. A Conferéncia de Estocolmo,
realizada em 1972, foi um marco histérico nesse sentido. Naquela
oportunidade, a mensagem a toda a humanidade foi muito clara no
sentido de que o comportamento adotado pela maioria da populacao
mundial se revelava insustentavel, havendo a necessidade de se rever
a forma de condugao do crescimento econdmico, cujos protagonistas,
até entdo, sO se preocupavam com a rela¢ao oferta-demanda, aliada a
criacao de necessidades que ocasionaram o chamado hiperconsumo,
ou seja, ndo se importavam com a excessiva e gratuita exploragao
dos recursos naturais, sendo que a natureza era meramente vista
como uma fonte de matérias-primas, aparentemente inesgotavel
(TEIXEIRA, 2012, p. 149).

Ao longo dos anos seguintes, no intuito de provocar uma
mudanca nesses padrdes de produgdo e consumo desenfreados,
cunhou-se um conceito, uma espécie de “formula magica”
que parecia ser a solugdo para todos os problemas ambientais:
o desenvolvimento sustentavel. Segundo tal ideia, o modelo de
desenvolvimento a ser entdo adotado deveria se fundamentar no
chamado “tripé da sustentabilidade” (¢riple bottom line), conceito
cunhado por John Elkington em 1997: justica social (people),
prosperidade econdmica (profit) e qualidade ambiental (planet)
(CASTRO; CAMPOS; TREVISAN, 2018, p. 115). O conceito foi
amplamente aceito pela comunidade mundial e, inclusive, se tornou
um principio a partir da Conferéncia do Rio (EC0O-92), sendo dotado,
portanto, de coercitividade juridica.
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Ocorre que a vagueza da expressdo comprometeu,
sobremaneira, sua efetividade, eis que o aplicador do principio
poderia, facilmente, moldar a situacao de fato ao tripé citado. Por
exemplo, serda que o mercado de carbono realmente contribuiu
para a redugdo da poluicdo atmosférica nos paises mais ricos, que
simplesmente “compram” o direito de poluir mediante créditos
gerados pelos paises em desenvolvimento?

Com muita propriedade, o Professor Alexandre Altmann
expde os motivos pelos quais ndo se verifica, atualmente, uma
adequada observancia daquele tripé, sendo que, especificamente
em relagdo ao primeiro aspecto, o referido autor cita alguns casos
em que, ndo raras vezes, exclusdo social e degradacdo ambiental
estdo diretamente interligadas, tornando dificil a concretizagdo do
desenvolvimento sustentavel. E o que se nota, por exemplo, quanto
ao éxodo rural ocorrido no Brasil, que provocou uma urbanizagao
desenfreada, fazendo com que a populacao pobre, muitas vezes,
fique estabelecida na periferia, em locais de risco e que deveria estar
sendo ambientalmente protegida (2009, p. 64).

Destarte, como foi bem-observado por Aline Eggres de Castro,
Simone Alves Pacheco de Campos e Marcelo Trevisan (2018), nota-
se que houve uma banalizacdo do principio de desenvolvimento
sustentavel, pois, muitas vezes, ocorre uma contradi¢ao entre teoria
e pratica no ambito organizacional, a exemplo de empresas que
adotam um discurso de sustentabilidade em suas operacdes, mas que,
ndo raras vezes, priorizam o lucro e acabam ocasionando desastres
ambientais, como o rompimento da barragem de Fundao, na cidade
de Mariana/MG.

Consequentemente, vislumbra-se um paulatino abandono de
discursos sobre desenvolvimento sustentavel, o que vem trazendo
os seguintes avancos (ALTMANN, 2009, p. 77-79): a) afastamento
da hipocrisia, no momento em que se evidencia que o ser humano
¢ o responsavel pela degradacdo ambiental, ndo sendo a técnica
e o mercado capazes de solucionar os problemas ecologicos e,
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até mesmo, os agravou; e b) percepcao de problemas ambientais
paradigmaticos e a abertura de espaco a novas racionalidades.’

A passagem da concepgdo de natureza como mera fornecedora
de recursos a provedora de servigos ambientais também ¢ reflexo
dessa nova mentalidade que adveio com o que se pode chamar de
“crise do conceito de desenvolvimento sustentavel”.

E muito dificil avaliar se, realmente, seria o caso de se
abandonar completamente esse conceito. Mas o fato ¢ que, no
minimo, ele deve ser reavaliado, melhor especificado, e envolver
outros conceitos, como o de justica ambiental’ e de equidade
social,” para que seja realmente efetivo.

2 O relativo fracasso dos sistemas de comando e controle e
0 desenvolvimento de novos instrumentos para o alcance da
sustentabilidade

Pela estrutura tradicional das normas juridicas, com o fito de
atingir padroes de comportamento ética e socialmente aceitaveis,
estabelecem-se obrigacdes juridicas a serem cumpridas por
determinado(s) sujeito(s), e, respectivamente, cominam-se sangoes
(negativas) para o caso de sua violacdo (NUSDEO, 2012, p. 97-

"Nesse contexto, Alexandre Altmann menciona a escassez de agua e o aquecimento global,
nesse caso apontando a insuficiéncia e o desvirtuamento do mercado de carbono. Tais
cendrios, segundo o autor, ocasionam a necessidade de adocdo de outras medidas, mais
eficazes e mais economicas (mudanga de estilo de vida e incentivos ao reflorestamento,
por exemplo).

2“Distribuigéo de beneficios e gravames decorrentes da legislagdo ambiental, ou mesmo dos
proprios problemas ambientais, entre diferentes grupos sociais” (NUSDEO, 2012, p. 110).
3 Segundo Ana Maria Nusdeo (2012, p. 8-9), trata-se de uma abordagem contemporanea do
conceito em tela que procura, realmente, equacionar as dimensdes econdmica, ambiental e
social. Na tentativa de operacionalizagdo do desenvolvimento sustentavel, surgiram, entre
0s economistas, propostas como a valoracdo dos servicos ambientais e a remuneragao
pela sua preservagdo, enquanto os juristas passaram a se debrugar sobre a questdo do
desenvolvimento sustentavel como norma juridica, especificamente como principio,
porém, ndo em carater de mera orientagdo, mas dotando a palavra sustentabilidade de
poder coercitivo na orientagdo de condutas e politicas.
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98). Nas esferas penal e administrativa, almeja-se, precipuamente,
a prevencao e a repressao/retribuicao; na esfera civel, procura-se
reparar o dano causado pelo comportamento transgressor da norma.

Tal modelo, denominado “comando e controle”, caracteriza-se
por uma rigidez na exigéncia de parametros legais, pela inexisténcia
de sangdes positivas pelo cumprimento das obrigagdes (leia-se:
incentivo, remuneracao, premiagdo, etc.), e pela necessidade de
intensa e adequada fiscalizagdo, para que surta o efeito esperado.

Mas nao € preciso muita divagagao para se constatar o relativo
fracasso desse modelo no que tange a prote¢ao ambiental. No caso
do Brasil, basta olhar ao redor e constatar a polui¢ao de praias e
cursos-d’agua, erosdo, desmatamento, falta de saneamento basico,
lixdes a céu aberto, etc., com consequéncias drasticas e dbvias no
ambito social.

Tudo isso decorre da dificuldade e onerosidade da fiscalizagao
e da falta de estimulo ao cumprimento, pois, muitas vezes, 0s
beneficios recaem sobre terceiros que sequer contribuiram para a
observancia da norma.

Ademais, cabe salientar que, em se tratando de obrigacdes do
Poder Publico, como a gestao de residuos solidos, ndo raras vezes,
ndo se consegue atingir a eficiéncia sob a alegacao de caréncia de
estrutura técnico-financeira aliada a auséncia de cobranga por parte
da populagdo em geral.

O sistema de comando e controle também peca em muitos
casos, por nao levar em consideragado os aspectos de hipossuficiéncia
(econdmica, técnica, etc.) daquele que deve cumprir a obrigagao,
como ¢ o caso dos pequenos proprietarios rurais; esses, embora
tenham algumas facilidades para cumprir as obrigacdes relativas
as Areas de Preservacdo Permanente (APPs) e a 4rea de reserva
legal, ainda assim tém grande dificuldade de observar plenamente
a legislacdo ambiental em sua propriedade.

Diante desse quadro, surgiu a necessidade de edigdo de normas
juridicas que possam ser mais efetivas no espectro socioambiental.
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Dai a criagdo dos chamados “instrumentos econdmicos”, os quais,
segundo o Ministério do Meio Ambiente, em seu website,*

representam uma das estratégias de intervengao publica,
complementar aos tradicionais mecanismos de comando e
controle, que busca aperfeicoar o desempenho da gestdo e
sustentabilidade ambiental, influenciando o comportamento
dos agentes economicos e corrigindo as falhas de mercado
(BRASIL, MMA, 2018, s.p.).

Os sistemas de PSA ndo deixam de ser um instrumento
econdmico, por induzirem a pratica de comportamentos
ambientalmente desejaveis, além de promoverem a inclusao social
de grupos vulneraveis que atuam como provedores desses servigos.
No proximo topico, tais sistemas serdo propriamente abordados.

Bem, a par dos instrumentos econdmicos, ha, ainda, no
seio da democracia contemporanea, os chamados mecanismos
de participag¢do, originados da insuficiéncia dos mecanismos
atinentes a democracia formal (direitos politicos ativos e passivos,
relacionados a eleicdo de representantes) para a consecucdo de
direitos sociais, tendo em vista que as respectivas politicas publicas
que os concretizam geram conflitos entre os atores sociais, exigindo-
se amplo espaco de debates e participacdo popular (NUSDEO,
2012, p. 114).

A defini¢@o dessa participacdo pode se concretizar apenas no
carater educativo (politicas de educagdo ambiental), ou, também,
envolver a opinido publica; e mais, pode prever ainda a efetiva influéncia
dessa opinido nas decisoes sobre politicas publicas (2012, p. 115).

Em suma, ainda que esses outros instrumentos (econdmicos e
de participagdo) nao possam ser considerados infaliveis, a0 menos
se revelam alternativas viaveis (em relagao ao sistema de comando
e controle) e, potencialmente, efetivas para o equilibrio ecologico;
outrossim, de certa maneira, at¢ podem contribuir para reavivar o

* Disponivel em: http://www.mma.gov.br/governanca-ambiental/economia-verde/
instrumentos-econ%C3%B4micos.html. Acesso em: 13 jan. 2018),
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conceito de desenvolvimento sustentavel, de forma que o tripé do
socialmente justo, do economicamente viavel e do ecologicamente
correto nao seja mera falacia.

Particularmente, como se vera a seguir, um sistema de PSA
que garanta ampla participagao popular (inclusive dos provedores),
e que promova a inclusdo social de grupos vulneraveis (como ¢ o
caso dos catadores de recicldveis de baixa renda), configura uma
ferramenta promissora na persecucao da equidade social no &mbito
das medidas de prote¢ao ambiental.

3 Sistema de Pagamento por Servi¢os Ambientais: um caminho
possivel para a devida concretizacio do desenvolvimento
sustentavel

A proposta de PSA tem por origem a ja mencionada superagao
da concepcdo de natureza apenas como fornecedora de recursos
naturais para a producdo e consumo humanos, com o reconhecimento
de que ela também prové servi¢os ambientais (ou ecossistémicos)

Assim, a vida humana requer um fluxo constante de servigos
ecossistémicos e ambientais para sua sobrevivéncia. O problema
surge com a pressdo cada vez mais crescente sobre esses
servicos, que leva a diminui¢ao do fluxo (reducdo dos bens
ambientais disponiveis, como matérias-primas), a deterioracao
(poluicao da agua, do ar) ou ao esgotamento dos recursos. A
redugdo ou a degradacdo desses servigos ecossistémicos ¢
ambientais coloca em risco a propria vida humana e o bem-estar
da sociedade. Dai a importancia da existéncia ¢ manutengdo

desses servicos (ARRUDA, 2017, p. 16).

Desse modo, como também ja explanado neste trabalho, o
reconhecimento da importancia dos servicos ambientais deriva,
justamente, da percepg¢ao de sua caréncia (ex.: escassez de agua, solo
improdutivo e sujeito a erosdes, diminui¢ao da funcdo de regulagao
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térmica das florestas pelo desmatamento, etc.) e de sua importancia
econdmica, a0 mesmo tempo que se enxerga a insuficiéncia de
grande parte das politicas ambientais vigentes no mundo, muitas
delas fundamentadas no famigerado desenvolvimento sustentavel
e estruturadas por normas de comando e controle, que ndo vém
atingindo a efetividade esperada.

E relevante, aqui, reproduzir o conceito de servigos ambientais
de artigo da conceituada revista Nature em 1997, que calculou o
valor dos servigos da natureza em 33 trilhdes de dolares, conforme
traducdo de Nusdeo (2012, p. 16): “Fluxo de materiais, energia
e informagao que provém dos estoques de capital natural e sdo
combinados ao capital de servicos humanos para produzir bem-estar
aos seres humanos.”

Veja-se que ha, portanto, uma distingdo entre ‘“servigos
ambientais” e “servigos ecossistémicos”. Este ultimo conceito
“designa os servigos prestados pelos ecossistemas, como purificagao
do ar, polinizacdo, ciclo hidrolégico, etc.” (ALTMANN, 2012, p.
11), enquanto os servi¢os ambientais sao as condutas humanas que
contribuem para a preservacao dos servigos ecossistémicos.

Interessante ¢ a constatagdo de que as raizes para a defini¢do
de servi¢os ambientais sdo econdmicas. Com efeito, o conceito de
externalidade, retirado da economia, primeiramente moldou, em
sua fei¢ao negativa, o principio do poluidor-pagador e, mais tarde,
originou, no que tange a sua fei¢ao positiva, o chamado principio do
protetor-recebedor,’ o qual fundamenta o pagamento por servigos
ambientais (TEIXEIRA, 2012, p. 165-166).

Externalidades sao, destarte, agdes humanas que afetam
terceiros, sem o consentimento destes, de forma positiva ou

° Da mesma maneira que, por decorréncia do principio do poluidor-pagador, faz sentido que
as externalidades negativas devam ser incorporadas ao processo produtivo (ou atividade
econdmica), as externalidades positivas devem ser revertidas ao provedor de servigos
ambientais. Desse modo, o principio do provedor-recebedor (ou protetor-recebedor)
“recomenda que aqueles que efetivamente contribuem para a preservagao e conservagao da
natureza (e de seus servigos ambientais, por consequéncia) sejam retribuidos, compensados
de forma justa e equanime” (TEIXEIRA, 2012, p. 160).
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negativa. Nesse sentido, servicos ambientais nada mais sdo do que
condutas humanas que favorecem as externalidades positivas
relacionadas aos servicos ecossistémicos (ALTMANN, 2012,
p. 11).

Mas quais seriam, exatamente, essas externalidades positivas
ou servigos ecossistémicos? Seguindo a classificagao da Avaliagao
Ecossistémica do Milénio,° tais servigos podem ser divididos em
quatro grupos, reproduzidos por Carlos Geraldo:

a) servicos de provisdo: alimentos, dgua, madeira, fibras,
principios ativos, recursos genéticos;

b) servicos de regulacdo: regulacdo do clima, controle de
enchentes e desastres naturais, controle de doengas, ciclagem
do lixo e outros dejetos, purificacdo do ar, controle de erosdo,
manutencao da qualidade da agua;

c¢) servicos culturais: beneficios recreativos, educacionais,
estéticos, espirituais;

d) servicos de apoio ou de suporte: formagdo de solos,
produgdo primaria, ciclagem de nutrientes, processos ecologicos,
fotossintese (TEIXEIRA, 2012, p. 155).

Superada a conceituagdo de servigos ambientais, € hora de
compreender o que seria, entdo, o sistema de PSA. Segundo definicao
classica, proposta por Sven Wunder (2005 apud SEEHUSEN;
PREM), PSA ¢

uma transagao voluntaria, na qual, um servigo ambiental bem
definido ou um uso da terra que possa assegurar este servigo ¢
comprado por, pelo menos, um comprador de, pelo menos, um
provedor, sob a condi¢do de que o provedor garanta a provisao
deste servigo (condicionalidade) (2011, p. 34).

Para melhor apreensdo desse conceito, passa-se a analisar
seus elementos:

¢ Trata-se de relatorio de 2005, realizado por milhares de especialistas por solicitagdo
da ONU, o qual relacionou os principais aspectos dos servigos ambientais e, ainda, os
aspectos do bem-estar da humanidade.
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a) transagdo: predomina alguma forma contratual, mesmo
quando envolve 6rgaos publicos (nesse caso, devem ser observadas
as regras de Direito Administrativo), configurando, portanto, um
negdcio juridico (NUSDEOQO, 2012, p. 71);

b) voluntaria: trata-se do PSA “puro”, partindo da concep¢ao
de Wunder, e a voluntariedade ocorre tanto na prestagdo quanto na
adesdo (IPEA, 2010, p. 30);

c) preservador (ou provedor): como dito, € a pessoa (fisica
ou juridica) que, voluntariamente, pratica condutas que favorecem
a manutencao e o incremento dos servigos ecossistémicos,

d) beneficiario: sao os usuarios dos servigos ecossistémicos; e

e) pagamentos: podem ser realizados em dinheiro
(mais eficiente, menos custoso € com menor probabilidade de
corrupg¢ao, porém, o recurso pode ser mal-utilizado pelo provedor,
comprometendo a finalidade de inclusdo social) e/ou mediante
investimentos na estruturagdo de alternativas de geracdo de renda
permanente para os provedores (NUSDEO, 2012, p. 75); diversos
critérios de remuneracdo devem ser analisados para se garantir
a justeza, tais como a compensagao pelo custo de oportunidade
(rentncia de outras atividades por parte do provedor em favor
dos servigos ambientais) € o pagamento de quantia inversamente
proporcional ao nivel de renda dos provedores (2012, p. 83-85).

As questdes de voluntariedade e da propria remuneragdo
geram criticas quando se trata de obrigagdes legais, mas, como se
constatara no proximo topico, essa discussao nao se faz necessaria no
caso de um PSA direcionado aos catadores de materiais reciclaveis,
eis que nao sdo esses, mas, sim, o Poder Publico, que tem o dever
legal de implantar a coleta seletiva e, de maneira geral, conduzir
adequadamente a gestdo de residuos solidos.

Nota-se a importancia da clara defini¢do do objeto do PSA,’
bem como a adequada identificacdo do usuario/beneficiario e do

7 Alias, Carlos Teixeira revela que o sucesso do PSA depende muito da certeza quanto aos
beneficios ecossistémicos relacionados a atividade remunerada pelo sistema em comento,
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provedor-recebedor, para que ndo haja dividas e conflitos quando
de sua implementacdo (TEIXEIRA, 2012, p. 169). Ana Nusdeo
ainda menciona a conveniéncia da participacao de intermediarios,
inclusive de ONGs, “em atividades como pesquisa, treinamento,
certificagdo e acesso a mercados” (p. 57-58).

Segundo Alexandre Altmann (2009, p. 85), o PSA tem um
objetivo didatico, no sentido da conscientizacdo dos beneficidrios
dos servigos ambientais quanto a sua relevancia e, ainda, o objetivo
de valorizagdo das pessoas que contribuem para a preservagao
desses servigos.

O PSA se mostra mais vantajoso quando se comparam 0s
custos de sua implementagdo com os custos de solucdes artificiais
ou de outras politicas ambientais (como, p. ex., a aplicagdo isolada
de normas de comando ¢ controle).®

No entanto, ¢ preciso, aqui, esclarecer que a aplicacdo dos
sistemas de PSA no Brasil deve se amoldar a legislagdo vigente.
Nesse contexto,

considerando que, por for¢a de norma constitucional, o meio
ambiente ecologicamente equilibrado ¢ bem de uso comum do
povo e essencial a qualidade de vida [...], e ainda em fungéo
do principio da legalidade que pauta toda a atividade do
Poder Publico, ndo se pode prescindir de um marco legal que
recepcione o sistema de PSA (TEIXEIRA, 2012, p. 188-189).

Assim, em vista da estrutura juridica brasileira, que enquadra
o ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental
e difuso (art. 225 da Constituicdo Federal de 1988), embora os
cidaddos, em geral, também tenham o dever de protecao ambiental,
tem-se que o Poder Publico acaba sendo protagonista nessa seara,

pois se adquire confianga nesse (2012, p. 191).

8 Alexandre Altmann alerta que o que orienta 0 PSA é uma logica econdmica (e nao de
mercado), eis que ¢ menos dispendioso preservar o meio ambiente do que pretender
substituir, artificialmente, os servigos por esse prestados (2009, p. 87).
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mediante a criacdo ¢ execucdo de politicas piiblicas’ ambientais,
a comegar pela Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela
Lei n. 6.938/1981, e tantas outras, como a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos (Lei n. 12.305/2010).

Nesse sentido, os sistemas de PSA niio deixam de configurar
politicas publicas com foco nas areas ambiental, econdomica e
social. Consequentemente, por se tratar de politicas publicas, sofrem
pressao de diferentes grupos da sociedade, pois cada qual possui um
interesse especifico; dessa forma, para que um objetivo tal (como a
inclusdo social) seja alcancado, deve-se assentar sua relevancia no
sistema de PSA (IPEA, 2010, p. 30).

Por todos esses motivos, no ambito de um sistema de PSA, o
Poder Publico normalmente atuaria em duas frentes (SEEHUSEN;
PREM, 2011, p. 37):

a) como comprador dos servigos ambientais, eis que esses,
muitas vezes, envolvem servigos publicos, de sua incumbéncia, e,
consequentemente, as fontes de custeio podem advir das receitas
correntes (ex.: impostos) ou de financiamento mediante taxas
provenientes de beneficiarios ou doagdes, caso em que o Poder
Publico seria, também, um intermediador, podendo contornar
problemas como a falta de acesso da populacdo de baixa renda aos
sistemas de PSA; e

b) na fun¢do regulatoria, essencial para viabilizar os sistemas
de PSA por meio de vinculacdo juridica, mediante a criagao
de mercados e o estabelecimento de parametros de realizagao,
fiscalizagdo e monitoramento, garantindo-se a prestacao do servi¢o
ambiental.!”

? As politicas publicas representam, nas palavras de Valter Foleto Santin, “[...] os meios
de planejamento para a execuc@o dos servigos publicos” (2004, p. 35), entendidos esses
como as atividades estatais para satisfacdo dos interesses da coletividade. Dessa feita,
“na sua atuagdo, o Estado desempenha intimeras atividades, prestando servigos publicos
essenciais e ndo essenciais, de relevancia publica ou ndo. Para as varias areas de atuacao
do Poder Publico héa necessidade de fixagdo de uma rota de atuacdo estatal, seja expressa
ou implicita, as chamadas politicas publicas” (2004, p. 35).

"Quanto a esta ultima fun¢ao, para os fins deste trabalho, vale lembrar que, “a medida que
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Em suma, ndo ha como se aplicar o PSA “puro”, regulado
apenas pelo mercado, sendo obrigatdria no Brasil sua regulamentacao
estatal (TEIXEIRA, 2012, p. 175).

Para encerrar este topico, convém mencionar que existem
criticas quanto a adogdo dos sistemas de PSA no Brasil. Veja-se,
por exemplo, esta opinido:

[...] penso que o conceito de servigo ambiental ndo dé conta das
nossas questoes, tanto pela nog¢ao de servi¢o, que enfraquece
a de direito, quanto pelo foco nos recursos ¢ ndo nos modos
de vida e de produgdo dos comuns. Também corremos o risco
de substituir ou sobrepor politicas publicas que sdo resultado
de demandas historicas do nosso campo. Temos que trabalhar
com politicas sociais e agregar o valor do modo de producao
associado ao uso sustentavel as politicas que existem, através
de prego justo, incentivos a comercializagdo, tributos etc.
Acho um risco criar uma politica de servicos ambientais, sob
a pena de retrocessos sociais ¢ das politicas que construimos
de colaborarmos para pavimentar o caminho para o mercado
(PACKER, 2013, p. 38-39).

Como também referido acima, ha quem critique o PSA quando
ele visa a remuneracao de praticas que configuram obrigacdes legais
por parte dos provedores (estar-se-ia premiando alguém que ja deve
adotar aquela conduta por imposicao da lei). Outra critica, citada
por Carlos Geraldo Teixeira (2012, p. 199), “decorre de um certo
receio de uma ampliacdo muito extensa de seu campo de aplicacao,
que venha a se transformar num remédio para todos os males”.

Nao obstante as criticas, acredita-se que os sistemas de PSA,
desde que ampla e adequadamente discutidos, e sendo combinados
a outras medidas como as de comando e controle, podem configurar
solucdo razoavel ndo somente para a devida manutencdo dos

politicas de pagamento por servigos ambientais tendem a voltar-se também a questdes de
equidade, garantir o acesso e a capacitacao de agentes de baixa renda e menor informagao
também serd um dos desafios da sua disciplina juridica” (NUSDEO, 2012, p. 60).
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servicos ecossistémicos, mas também para que se atinjam niveis
mais satisfatorios de equidade social.

4 Pagamento por Servicos Ambientais Urbanos: unindo justica
social, viabilidade econémica e protecio ambiental

A ideia ora defendida ¢ a de aplicar os sistemas de PSA,
explanados no topico anterior, para remuneracao de catadores de
materiais reciclaveis de baixa renda organizados em cooperativas ou
associagoes. Tal proposta ja foi levantada por pesquisadores do Ipea,
na publicagdo Pesquisa sobre pagamento por servigos ambientais
urbanos para a gestdo de residuos solidos (2010), e recebeu o apoio
de renomado jurista do Direito Ambiental, o Professor Alexandre
Altmann, no artigo “Pagamento por servigos ambientais urbanos
como instrumento de incentivo para os catadores de materiais
reciclaveis no Brasil” (2012).

Em primeiro lugar, como o préprio autor supracitado afirma, ha,
primeiramente, um desafio conceitual para o caso de Pagamento por
Servigos Ambientais Urbanos (Psau), eis que o “PSA originalmente
foi desenhado para induzir os agentes econdmicos (proprietarios ou
possuidores de imoveis rurais) a adotar determinados usos do solo e/
ou praticas ambientalmente sustentaveis” (ALTMANN, 2012, p. 11).

Porém, antes de expor a ideia basica da politica em questao,
de definir os servigos ambientais que configurariam seu objeto,
e de avancar especificamente sobre a forma como um PSAU se
estruturaria, convém tecer, preliminarmente, algumas consideragdes
acerca do regime juridico de gestdao de residuos solidos no Brasil,
com enfoque nas etapas de reutilizagdo e reciclagem (em que os
catadores atuam majoritariamente) e, ainda, na previsdo legal de
apoio as atividades desenvolvidas por organizagdes de catadores
formadas por pessoas de baixa renda.

4.1 Aspectos pertinentes a Politica Nacional de Residuos
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Solidos (Lei n. 12.305/2010)

A Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n.
12.305/2010) foi um importante avango na questao do saneamento
basico, servigo puiblico extremamente precario no Brasil. O diploma
em questdo foi muito bem-elaborado e estruturado, trazendo
conceitos, principios, objetivos e instrumentos para a consecugao
da referida politica nacional.

Estabeleceu-se, nessa lei, uma ordem de prioridade na gestao
e no gerenciamento de residuos solidos,'' que deve ser observada
por todos (Poder Publico, geradores e sociedade), a saber: ndo
geracdo, reducgdo, reutilizagdo, reciclagem, tratamento e disposi¢ao
final (art. 9°).

Infelizmente, a realidade demonstra que as duas primeiras
etapas sdo de dificil observancia, tendo em vista o estilo de vida
adotado pelos brasileiros (o que nao ¢ diferente na maioria dos
paises), regado a um consumo excessivo de produtos industrializados
— 0 que gera, por sua vez, uma quantidade enorme de residuos —
e, mais, uma industria ainda relativamente despreocupada com a
adocdo de tecnologias para redu¢ao de embalagens.

E certo que a lei prevé diversos instrumentos que buscam
melhor concretizar as duas primeiras etapas da ordem de prioridade,
porém, ha muito que se fazer para que realmente ocorra alteragao
nos padrdes de comportamento.

Por outro lado, as etapas de reutilizacdo e de reciclagem
parecem ser mais palpaveis por ora, considerando que, na atual

' Tmportante é reproduzir o conceito de residuos solidos trazido pela Lein.12.305/2010 (art.
3°, XVI): “Material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades humanas
em sociedade, a cuja destinagao final se procede, se propde proceder ou se esta obrigado
a proceder, nos estados s6lido ou semissolido, bem como gases contidos em recipientes
e liquidos cujas particularidades tornem invidvel o seu langamento na rede publica de
esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solugdes técnica ou economicamente
inviaveis em face da melhor tecnologia disponivel” (BRASIL, 2010).

12 Confira-se, a esse respeito, por exemplo, o que dispdem os arts. 31, inciso I, alinea “b”,
e 42, inciso I, ambos da Lei n. 12.305/2010 (BRASIL, 2010).
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sociedade de consumo, o descarte de embalagens ¢ praticamente
inevitavel, pois se sabe que hoje ha tecnologia suficiente para se
realizar o reaproveitamento de diversos tipos de material.

A Lein. 12.305/2010 conceitua reutilizagdo (art. 3°, XVIII)
como sendo o “processo de aproveitamento dos residuos solidos sem
sua transformagdo biologica, fisica ou fisico-quimica, observadas
as condicdes e os padrdes estabelecidos por 6rgdos competentes
do SISNAMA e, se couber, do SNVS' ¢ do SUASA”'* (BRASIL,
2010). Importante ¢ atentar para a auséncia de transformacao do
residuo, o que a diferencia de reciclagem.

Por sua vez, a reciclagem pode ser definida como o “processo
de reaproveitamento de um residuo apos ter sido submetido a
transformacao” (VIEIRA, 2013, p. 113); envolve, portanto, conforme
oart. 3°, XIV, da Lein. 12.305/2010, a alteracdo de suas propriedades
fisicas, fisico-quimicas ou bioldgicas, com vistas a transformagao
em insumos ou em novos produtos (BRASIL, 2010).15

Com vistas a concretizar a reutilizagdo e a reciclagem de
residuos, o legislador da LPNRS estabeleceu a responsabilidade dos
fornecedores em investir no desenvolvimento de produtos que sejam
aptos a essas ou a outras formas de destinagao final ambientalmente
adequadas, ap6s o uso pelo consumidor (art. 31, I, “a”, LPNRS),
além da imposi¢ao de que as embalagens sejam fabricadas com
materiais que propiciem a reutilizagdo ou a reciclagem (art. 32)
(BRASIL, 2010).

13 Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria.

14 Sistema Unificado de Atengéo a Sanidade Agropecuaria.

IS'A Professora Maria Eugenia Gimenez Boscov elucida melhor esta defini¢do: “A
reciclagem de residuos envolve algum processo de transformagao, artesanal ou industrial.
Para a reciclagem de residuos em ambito industrial, podem ser utilizadas diversas técnicas
de tratamento, tais como: destrui¢do térmica por incinera¢ao ou pirdlise; destrui¢do quimica
por oxidagao, redugdo ou absor¢ao; processos fisicos envolvendo precipitagdo, evaporagao
ou condensacao; e processos bioldgicos, aerobicos ou anaerdbicos. [...] A reciclagem tem
envolvido um grande nimero de pesquisas interdisciplinares. Por exemplo, podem-se
utilizar residuos da construgdo civil na construg@o de pavimentos, pneus em sistemas de
drenagem e lascas de madeira para remover amdnia de chorume.” (BOSCOV, 2008, p. 93).
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Para a viabilidade da reutilizagdo e da reciclagem, ¢ crucial a
existéncia de uma coleta seletiva abrangente e eficaz; sua defini¢ao
legal se encontra no art. 3°, inciso V, da LPNRS: “Coleta de residuos
solidos previamente segregados conforme sua constituicdo e
composi¢ao” (BRASIL, 2010). Consiste, basicamente, em coletar
os residuos que foram separados em duas categorias: materiais
organicos € materiais reciclaveis ou reutilizaveis.

Alias, ampliando a exposi¢do para a gestdo de residuos como
um todo, incumbe salientar que a coleta seletiva tem a funcgdo
de auxiliar na materializacao do principio da responsabilidade
compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, previsto no art. 6°,
inciso VII, da Lei n. 12.305/2010 (BRASIL, 2010), por meio do
qual se estabeleceram as seguintes responsabilidades (BECHARA,
2013, p. 95-101): a) ao Poder Publico: desenvolver campanhas
educativas; adogao de procedimentos para reaproveitar os residuos
solidos reutilizaveis e reciclaveis oriundos dos servigos publicos
de limpeza urbana e de manejo de residuos solidos (art. 36, 1,
LPNRS); estabelecer o sistema de coleta seletiva (art. 36, II,
LPNRS; arts. 9°, § 2° ¢ 10 do Decreto Federal n. 7.404/2010); b) ao
consumidor: obrigacao de acondicionar adequadamente e de forma
diferenciada os residuos solidos gerados, bem como disponibilizar
adequadamente os residuos solidos reutilizaveis e reciclaveis para
coleta ou devolugdo (art. 35 da LPNRS); e ¢) ao setor empresarial:
estruturacao e implementacao de sistemas de logistica reversa (art.
33 da LPNRS).

Bem, como visto acima, a implantagdo da coleta seletiva
incumbe ao Poder Publico, mais especificamente aos Municipios
(art. 10 da Lei n. 12.305/2010). Tal tarefa pode ser desempenhada
pela propria administragdo direta ou indireta, por empresa privada
(mediante licitagdo) ou por meio da contratacdo de cooperativas,
associagdes ou outras formas de organizacao de catadores de baixa
renda. Desse modo, o § 1° do art. 36 estabelece prioridade na
contratagdo de catadores de baixa renda organizados, e para o fim de
viabilizar esta contratagdo, a Lein. 12.305/2010 estabelece diversos
instrumentos (BRASIL, 2010):

144 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 11, n. 1, jan./abr. 2021 (p. 125-157)



1) prioridade de acesso a recursos da Unido, destinados a
empreendimentos e servigos relacionados a limpeza urbana e ao
manejo de residuos solidos; aos Municipios que implantarem a
coleta seletiva com a participagdo de cooperativas ou outras formas
de associacao de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis
formadas por pessoas fisicas de baixa renda (art. 18, § 1°, II);

2) previsdo no Plano Municipal de Gestao Integrada de
Residuos Soélidos, como contetido minimo, de programas e acdes
para a participagdo dos grupos interessados, em especial das
cooperativas ou de outras formas de associacdo de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas
de baixa renda, se houver (art. 19, XI);

3) dispensa de licitacdo na contratacao dessas associagdes
(art. 36, § 2°);

4) possibilidade de institui¢do, pelo Poder Publico, de medidas
indutoras e linhas de financiamento para atender, prioritariamente,
as iniciativas de implantacao de infraestrutura fisica e aquisi¢ao de
equipamentos para tais associagoes (art. 42, I1I);

5) possibilidade de instituicao, pelos entes federativos, de
normas com o objetivo de conceder incentivos fiscais, financeiros
ou crediticios a projetos relacionados a responsabilidade pelo ciclo
de vida dos produtos, prioritariamente em parceria com as referidas
associacoes (art. 44, II).

Da mesma forma, ha outras normas que buscam fomentar a
atuacao dos catadores. Um importante programa ¢ o “Pr6-Catador”,
instituido pelo Decreto n. 7.405/2010, que tem como finalidade
(art. 1°):

[...] integrar e articular as a¢des do Governo Federal voltadas
ao apoio e ao fomento a organizagio produtiva dos catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis, a melhoria das condi¢des
de trabalho, a amplia¢do das oportunidades de inclusdo social e
econdmica e a expansdo da coleta seletiva de residuos solidos,
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da reutilizagdo e da reciclagem por meio da atuacdo desse
segmento (BRASIL, 2010).

O referido programa objetiva promover acdes como a
implantacdo de infraestrutura para cooperativas e associagdes de
catadores, aquisicdo de equipamentos para a realizagdo da coleta
seletiva, dentre outras voltadas ao fortalecimento e a inclusao
social desse segmento (art. 2°); para tanto, prevé-se a elaboragao
de contratos de repasse, convénios € outros instrumentos a serem
firmados entre os 6rgdos federais envolvidos e 6rgdos/entidades da
Administragdo Publica (federal, estadual ou municipal), consoércios
publicos, cooperativas ou associagdes de catadores, ou ainda,
entidades sem fins lucrativos que atuem no fomento as atividades dos
catadores, conforme o art. 4° do mesmo Decreto (BRASIL, 2010).

Infelizmente, mesmo com todo esse arcabouco juridico de
incentivo e fomento a atividade dos catadores, verifica-se que, ndo
somente a inclusdo socioprodutiva dessas pessoas ¢ algo ainda
distante no Pais, mas a propria gestdo de residuos sélidos, como
um todo, ¢ inadequada na maior parte do Brasil, inclusive no que
se refere a coleta seletiva e aos indices de reciclagem.

De fato, apenas 18% dos Municipios brasileiros possuem
algum sistema de coleta seletiva (IPEA, 2012, p. 17), e, desses,
somente 43% envolvem organizacdes de catadores (p. 18),
deixando-se de observar a prioridade legal na sua contratacio;
assim, as citadas pessoas, que prestam tao relevante servico, ficam
sem o devido amparo. Diante desse quadro, onde estaria a busca
pelo desenvolvimento sustentavel, pela equidade social?

Em consequéncia dessa auséncia de coleta seletiva, uma enorme
quantidade de residuos reutilizaveis ou reciclaveis ¢ destinada aos
locais de disposicao final, diminuindo a vida til dos mesmos. A
proposito, o Ipea alerta que metade dos Municipios no Brasil ainda
dispoe de lixdes a céu aberto (2012, p. 31), situacdo que, inclusive,
propicia a realizagdo de catacao nesses lugares; trata-se de situagdes
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expressamente proibidas pela Lei n. 12.305/2010, em seu art. 47,
inciso II, e no art. 48, inciso II (BRASIL, 2010).

Constata-se, portanto, que os instrumentos acima descritos
nao vém sendo eficazes para a promogao da inclusdao social dos
catadores, e, de uma forma geral, a Politica Nacional de Residuos
Solidos ndo vem sendo adequadamente conduzida.

E claro que a situagdo pode mudar com uma maior
conscientizagao de todos os atores envolvidos, e, também, mediante
a atuacao dos 6rgaos publicos competentes, do Ministério Publico e
do Poder Judicidrio, etc., mas ha espago também para a adogao de
propostas inovadoras; nesse raciocinio, uma politica de Pagamento
por Servicos Ambientais especifica para os catadores se enquadra
como solugdo viavel e potencialmente efetiva.

4.2 Ideia basica e fundamentos para aplicacdo do PSA aos
servicos prestados pelos catadores

Basicamente, o que se propde ¢ a remuneragao de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis de baixa renda pelos relevantes
servicos ambientais que prestam, constituindo, o PSA, um meio de
promover a inclusao social dessas pessoas.

Assim como nos sistemas tradicionais de PSA, no caso em
tela, o objetivo ¢ concretizar, de modo eficiente, os principios do
desenvolvimento sustentavel e do protetor-recebedor, os quais,
inclusive, estdo previstos expressamente na Lein. 12.305/2010 (art.
6°, incisos Il e IV) e ja foram objeto de apreciagdo em momentos
anteriores deste artigo.

A propdsito, uma politica de Psau direcionada aos catadores
atenderia, em maior grau, um dos tripés do desenvolvimento
sustentavel, a justica social, o que muitas vezes ndo ocorre em
outros instrumentos de politica ambiental. Com efeito, busca-se a
concretiza¢ao de objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil, quais sejam, os de “erradicar a pobreza e a marginalizacao
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e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (art. 3°, inciso III,
da CF/88).

Ademais, salienta-se que, no art. 80, inciso VI, do Decreto n.
7.404/2010 (BRASIL, 2010), ha previsao expressa de utilizagao do
PSA como medida indutora das iniciativas previstas no art. 42 da Lei
n. 12.305/2010, dentre as quais estdo a implantac¢ao de infraestrutura
para organizagdes de catadores (inciso III) e a estruturacdo de
sistemas de coleta seletiva (inciso V).

4.3 Servicos ambientais prestados pelos catadores e estimativa
feita pelo Ipea para sua valoracio

Em primeiro lugar, rememora-se que uma politica de PSA
a ser instaurada para a inclusdo social dos catadores de baixa
renda foge das concepg¢des tradicionais de PSA, mais ligadas a
atividades desenvolvidas em areas rurais, para a boa manutenc¢ao da
qualidade dos mananciais,'® do solo e dos ecossistemas, mediante
reflorestamento e manejos sustentaveis, dentre outras medidas.

Portanto, faz-se necessario adaptar o conceito estudado no
topico anterior. Partindo do j4 referido estudo desenvolvido pelo Ipea
em 2010, os servicos ambientais urbanos associados a reciclagem
poderiam ser definidos como as atividades de coleta seletiva e
de triagem de materiais reutilizaveis e reciclaveis desenvolvidas
por organizagdes de catadores em areas urbanas, produzindo
externalidades positivas que inclusive, extrapolam os limites das
cidades, por auxiliarem na manutenc¢ao de servigos ecossistémicos.

Agora, quais seriam exatamente os servigos ambiental-urbanos
praticados pelos catadores? A pesquisa do Ipea relacionou dois

16 Sdo exemplos classicos de politicas de PSA citadas pela doutrina, as quais, inclusive,
obtiveram grande éxito: a) aquela executada para manuten¢do dos mananciais que
abastecem a cidade de Nova lorque; e b) aquela desenvolvida na Costa Rica para protegao
da agua e das florestas (NUSDEO, 2012, p. 60; TEIXEIRA, 2012, p. 200).
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grupos de beneficios: os associados ao processo produtivo e os
associados a gestao de residuos solidos urbanos.

No primeiro grupo, tem-se como beneficios: a) a valoragao
ambiental derivada da economia de energia pela reciclagem, tendo
em vista que a producdo de materiais, a partir de matéria-prima
virgem, consome muita energia, quando comparada a produ¢do a
partir da reciclagem!” (IPEA, 2010, p. 15-16); b) redugdo da emissao
de gases de efeito estufa (GEEs), devido ao menor consumo de
energia elétrica e ao fato de que o uso de material reciclado reduz
emissoes decorrentes do processo produtivo a partir de matéria-
prima virgem (IPEA, 2010, p. 17); e ¢) no caso da produgdo de aco
e papel, “areciclagem desses dois materiais pode possibilitar menor
area de florestas homogéneas plantadas com espécies exodticas, o
que viabiliza a existéncia de florestas nativas e, com isso, maior
protecdo da biodiversidade, assim como a explorag¢do de recursos
ndo madeireiros de maneira sustentavel”'® (IPEA, 2010, p. 18).

Quanto ao segundo grupo, o estudo ¢ claro ao demonstrar
os beneficios da reciclagem, pois os residuos reciclaveis (em um
cenario em que a coleta seletiva e a reciclagem funcionam de modo
satisfatorio) ndo sdo encaminhados as unidades de disposi¢ao final,
gerando economia total desses gastos, o que equivaleria ao custo
de instalacdo e operagdo de aterros sanitarios, formas de disposi¢ao
mais adequada (IPEA, 2010, p. 21).

Em suma, pode-se dizer que os servigcos ambientais urbanos
residem na diminui¢do da degradag@o dos ecossistemas, dos impactos
a esses causados, mediante reducao da extragdo de matéria-prima
virgem, e reducdo das areas de disposi¢do final de residuos, com
aumento da vida util das ja existentes. Desse modo, no ambito das

7 Foram considerados os seguintes impactos decorrentes da produgio de energia: perda de
recursos madeireiros e ndo madeireiros; danos ao ciclo hidrolégico; perda de biodiversidade;
perda de potencial de desenvolvimento de novas drogas; e, no caso das termoelétricas,
impactos sobre a satide ocupacional e danos a satide humana por emissdes atmosféricas.
18 Esse tipo de problema ambiental ocorre em menor escala em relagdo a producdo de
plastico, aluminio e vidro, considerando que a extragcdo de matéria-prima se da mais
concentrada no espago.
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categorias elencadas pela Avaliagdo Ecossistémica do Milénio,
mencionadas no topico anterior deste trabalho, os servicos em
questdo poderiam ser enquadrados dentre os de regulagdo e de
apoio ou suporte.

E claro que esses servicos poderiam ser prestados por
empresas privadas ou pelo proprio corpo de servidores dos
Municipios; ademais, os catadores ndo sdo os unicos provedores
desses servicos, pois existe toda uma cadeia de reciclagem, que
somente funciona bem quando todos os seus elos cumprem seus
papéis. Porém, dada a prioridade de contratagdo dos catadores
(vista no tépico “4.17”) e a potencial promog¢ao de sua inclusdo
social, conclui-se que a politica de PSAU deve ser direcionada as
organizacdes de catadores.

Como dito na introdugao deste artigo, os beneficios potenciais
gerados pela reciclagem foram estimados pelo Ipea em 8 bilhdes de
reais anuais, sendo que os beneficios atuais (ou seja, considerando
os niveis de coleta seletiva e de reciclagem hoje existentes) estaria
entre 1,4 bilhdo e 3,3 bilhdes de reais (2010, p. 26). Portanto,
sdo claramente promissoras as politicas de PSAU, merecendo ser
planejadas e executadas.

4.4 Estruturacio da politica de Pagamento por Servicos
Ambientais Urbanos

Seguindo os parametros definidos pelo Ipea (2010, p. 34),
o Psau associado a reciclagem teria um duplo objetivo: suprir
deficiéncias de renda dos catadores; e reduzir o descarte de materiais
reutilizaveis/reciclaveis, fomentando-se o reaproveitamento desse
material extraido para manuten¢do da integridade dos servigos
ecossistémicos.

Quanto a identificagdo dos beneficiarios, veja-se a brilhante
explanagao dos pesquisadores do Ipea:
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Poder-se-ia entender que os beneficiarios diretos seriam
a industria, que recebe o material reciclavel como matéria-
prima, ou, pelo principio ambiental do poluidor-pagador,
consubstanciado no artigo 4°, inciso VII, da Lein. 6.938/1981,
a industria que tenha produzido o material descartado, pela sua
responsabilidade na transformacao da matéria-prima. Todavia,
seja pelo melhor desdobramento do principio do poluidor-
pagador, seja pela logica do PSA, que leva em conta o principio
do beneficiario-pagador, entende-se que a sociedade brasileira
como um todo deveria pagar pelo beneficio gerado pelo
servigo [grifo do autor]. Pelo principio do poluidor-pagador, o
consumidor divide o 6nus da producao de material descartado
devido a seu papel de demandante do produto industrializado.
Pelo principio do beneficiario-pagador, pode-se concluir que a
coletividade é beneficiada com a melhoria do meio ambiente ou
da preservagdo do meio ambiente e estoques de matéria-prima
nacional (2010, p. 34, grifo do autor).

Por conseguinte, como o PSA assumiria os contornos de uma
politica publica, pelos motivos ja externados neste trabalho (topico
“3”), € necessario que o Poder Publico tome a frente mediante a
regulamentacgao legal da politica, ficando também responsavel por
sua implementacao e execugao.

Com efeito, a regulamentacgdo pode se dar por meio da edigao
de uma lei que fixe normas gerais de PSA, ndo podendo ser muito
detalhada, ou seja, deve ser flexivel para abranger o maior nimero
possivel de aplicagdes (TEIXEIRA, 2012, p. 189), principalmente
o PSAU. Constata-se a existéncia do Projeto de Lei n. 792/2007
ao qual foram apensados varios outros PLs, porém, nenhum deles
traz previsdes adequadas para aplicacdo de politicas de Psau, pois
se amoldam mais aos esquemas tradicionais de PSA.

Outra forma de regulamentagdo, mais apropriada, portanto,
seria a edi¢do de lei federal especifica para o tipo de politica ora
tratado, tragando normas gerais que podem ser especificas pelos
Estados e Municipios; para tanto, bastaria a regulamentacgao do art.
80, inciso VI, do Decreto n. 7.404/2010.
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Os Municipios revelam-se os entes apropriados para a execucao
de politicas de PSAU, por conta de serem os responsaveis pela gestao
de residuos solidos urbanos (como ja explanado), e até por estarem
mais proximos dos problemas; porém, os fatores complicadores sao a
falta de estrutura e de recursos técnicos e financeiros. Nesse sentido,
as solucdes seriam a criagdo de consodrcios publicos intermunicipais
para redugdo dos custos (art. 8°, inciso XIX, da Lein. 12.305/2010) e
o repasse de recursos da Unido (art. 42 e seguintes do mesmo diploma
legal), lembrando que os referidos consorcios tém prioridade na
obtencao de incentivos do Governo Federal (art. 45) (ALTMANN,
2012, p. 14-15).

As fontes de custeio das politicas poderiam ser: impostos ou
taxas;" conversao das colaboragdes da industria que, originariamente,
suprem gastos com aterros sanitarios para esse esquema (uma
vez que ha reducdo dos gastos com os locais de disposicdo); e,
ainda, recursos oriundos do governo federal (pois se compdem de
contribui¢des de toda a sociedade) (IPEA, 2010, p. 34).

Os pagamentos seriam direcionados diretamente as
organizacoes de catadores, e ndo as pessoas fisicas, para facilitar
0 monitoramento, estimular a organizacdo de cooperativas e
associagoes e favorecer o ingresso de autonomos a estas (IPEA,
2010, p. 35). Os critérios e métodos para os pagamentos, segundo
as propostas do Ipea, seriam os seguintes:

a) pagamento por produtividade fisica (ou seja, por tonelada
de residuo coletado), que depende apenas de produtividade indireta
e de organizagdo dos grupos de catadores, mantendo-se inalterado
mesmo diante de uma crise no setor (2010, p. 41); e

b) estabelecimento de acréscimos compensatérios graduados,
que visam complementar o pagamento por produtividade acima
referido no sentido de diferenciar os pagamentos por tonelada
conforme o tipo de material recolhido, tendo por finalidade
corrigir a depressao nos precos em tempos de crise, ou incentivar

1 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idProposicao=348783&ord=1. Acesso em: 4 dez. 2018.
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o recolhimento de materiais reciclaveis que, embora possuam alta
carga poluidora, apresentam valores de mercado baixos mesmo em
condi¢des normais (€ o que ocorre normalmente com os materiais
plésticos) (2010, p. 45); e

c¢) constitui¢do de um fundo cooperativo, com vistas a
estruturagdo, em longo prazo, dos grupos de catadores, mediante
execugdo de programas de capacitacdo e treinamento adequados
as rotinas (ndo s6 para a atividade de catagdo e triagem, mas para
outras atividades também), criagdo de redes de comercializagao
(atuacdo coletiva de organizagdes para venda do material, visando
ao aumento da quantidade e qualidade do material, influenciando
no prego recebido e abrindo novos mercados), compra de maquinas
e equipamentos (prensas, esteiras, caminhdes, etc.) e financiamento
de estoque (2010, p. 47-48).

No mais, os pesquisadores do Ipea alertam que ha um alto grau
de heterogeneidade das cooperativas de catadores, com relagao aos
niveis de organiza¢ao e eficiéncia, que implicam em distintos valores
de produgao e rendimento; assim, a politica publica de Psau deve
levar em conta essa heterogeneidade, para que seja efetiva (2010,
p. 36). Também por esse motivo € que uma politica descentralizada
(por Municipio ou grupo de Municipios) tenderia a ser mais eficiente,
por trabalhar especificamente com as peculiaridades locais.

E também essencial que as politicas de Psau estabelecam a
obrigatoriedade de apresentacdo de comprovacdo da destinagdo
adequada dos residuos coletados pelas associacdes ou grupos de
catadores, de modo a garantir que os servigos ambientais estejam
sendo efetivamente prestados. Tal comprovagdo poderia se dar
mediante a elaboracao de relatorios e/ou do envio de declaracoes
de recebimento dos materiais por parte das empresas recicladoras,
sendo os documentos encaminhados aos Municipios para controle
e fiscalizacao.

Por fim, ndo se pode olvidar a aplicagdo dos mecanismos de
participagdo abordados no topico “2”, de maneira a dar voz tanto a
populacdo afetada pela politica como e, principalmente, aos catadores,
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destinatarios do pagamento, a fim de que possam expor suas opinides
e contribuir para o melhor desenho institucional possivel para a
politica a ser implementada. Trata-se da concretizacao da equidade
também nos processos de tomadas de decisao (NUSDEOQO, 2012,
p. 80).

5 Consideracoes finais

Diante da inexpressiva mudang¢a do comportamento humano
em sua interagdo com o ambiente, o conceito de desenvolvimento
sustentavel dev, ao menos, ser revisto e contemplar outros conceitos
como os de equidade social e de justica ambiental, bem como deve
ser concretizado nao somente mediante politicas ambientais de
comando e controle, que, isoladamente, se mostraram ineficientes
(inclusive no que se refere a gestao de residuos solidos), mas também
por meio de mecanismos de participagao popular e de instrumentos
econdmicos, tais como o PSA.

Nao se pode, nunca, perder de vista que um dos pilares da
sustentabilidade ¢ o da justica social; nesse sentido, uma politica
publica de PSA, associada a reciclagem, direcionada a remuneracao
e a estruturacdo de organizagdes de catadores de materiais
reciclaveis, formadas por pessoas fisicas de baixa renda, nao apenas
¢ economicamente viavel e ecologicamente correto; ela se prestaria,
ainda, a promover a inclusdo social dessas pessoas, que merecem
ter o devido reconhecimento pelos enormes servigos que provém
as geracoes presentes e futuras.

Como visto ao longo deste trabalho, o sistema de PSA no
Brasil, devido ao interesse publico envolvido, tanto pelas questdes
sociais que abrange como pelo carater difuso e fundamental do
direito a0 ambiente ecologicamente equilibrado, deve assumir a
faceta de politica publica, exigindo-se a regulamentacdo e a geréncia
pelo Estado. No caso especifico do PSA, direcionado aos catadores,
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a execucdo das politicas deve se dar, precipuamente, em nivel
municipal ou regional, para que sejam mais efetivas.

Nesse sentido, a maturidade da estrutura da Administragao
Publica influenciard, decisivamente, o sucesso da politica de PSA
(capacidade de utilizagao de instrumentos econdmicos, auséncia de
corrupgao, e eficiéncia na fiscalizacao) (NUSDEO, 2012, p. 157-
158), a qual deve ser conjugada a outras ja existentes, como as de
comando e controle.

No mais, se espera que outras vozes possam se somar a este
trabalho, e que todas elas alcancem os ouvidos dos agentes publicos,
de forma a sensibiliza-los para as necessarias regulamentagdo e
execucdo da politica em questdo no maior niumero possivel de
Municipios do territorio nacional, o que, certamente, representara
um ganho socioambiental gigantesco.
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