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1. INTRODUCAO

Tendo tido o privilégio de ter, no juri da tese de mestrado que defendemos
em 1994 na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, o Professor
Doutor Jorge Miranda, achou-se por bem dar continuidade ao tema entdo dis-
cutido — o principio do poluidor-pagador no Direito Europeu do ambiente —
agora sob uma nova perspectiva. Valorar ou ndo valorar, eis a questio e o
mote para uma analise mais profunda das novas implica¢gdes do principio do
poluidor-pagador no dominio da biodiversidade.

O nosso proposito é fundar e recortar juridicamente o dever de valorar e
pagar os servi¢os da biodiversidade enquanto dever juridico de um Estado que
se diz de Direito Ambiental .

2. OS SERVICOS DOS ECOSSISTEMAS

Naio esta errado quem afirma que o valor da Natureza é incalculdvel. E bem
verdade que os ecossistemas desempenham uma diversidade de fungdes que
fazem com que o seu valor seja dificil de calcular. Os ecossistemas sdo o suporte

) Professora Auxiliar da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.
" Gomes Canotilho, “Estado Constitucional Ecolégico e Democracia Sustentada™, in: Rev.
CEDOUA, n.° 8, ano 1V, 2, 2001, e Estado de Direito, Lisboa, Gradiva, 1999,
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da vida no Planeta e sem alguns dos mais basicos recursos naturais — como a
agua, o ar ou a flora — nés ndo existiriamos.

As palavras da Agéncia Europeia do Ambiente sdo bem elucidativas rela-
tivamente 4 importincia actual dos servigos ecossistémicos: “até ha pouco tempo,
os argumentos em favor da conservagio das espécies e dos habitats eram basea-

dos antes de mais em questdes como a sua singularidade evolutiva, raridade ou -

ameaca de extingdo. Hoje estes argumentos também incluem a forma como a
manutencio da biodiversidade beneficia directamente as pessoas e contribui para
o bem-estar e a qualidade de vida” @.

Considerando que estes servigos sdo os beneficios humanos, materiais e imate-
riais, resultantes da existéncia e bom funcionamento dos ecossistemas ©), as principais
fungdes dos ecossistemas estdo identificadas na Lei da Conservagdo da Natureza e
da Biodiversidade, com inspiracdo assumida em documentos das Nagdes Unidas:

— “Servicos de producio”, entendidos como os bens produzidos ou
aprovisionados pelos ecossistemas, nomeadamente alimentos, agua doce,
lenha, fibra, bioquimicos ou recursos genéticos, entre outros;

— “Servicos de regulacdo”, entendidos como os beneficios obtidos da
regulacio dos processos de ecossistema, nomeadamente a regula¢do do
clima, de doengas, de cheias ou a destoxificagdo, entre outros;

— “Servicos culturais”, entendidos como os beneficios ndo materiais
obtidos dos ecossistemas, nomeadamente ao nivel espiritual, recreativo,
estético ou educativo, entre outros;

— “Servigos de suporte”, entendidos como 0s Servicos necessarios para a
produgiio de todos os outros servigos, nomeadamente a formagéo do solo,
os ciclos dos nutrientes ou a produtividade priméria, ente outros” .

@ Ecosystem accounting and the cost of biodiversity losses. The case of coastal Mediter-
ranean wetlands (Copenhagen 2010), pag. 5. Publicagio disponivel em http://www.eea.europa.
eu/publications/ecosystem-accounting-and-the-cost.

%) Em termos de Direito econdmico, os servicos dos ecossistemas séo considerados bens
ptiblicos globais. Para uma explicagdo clara de alguns conceitos-chave para a compreensdo da
problemética da gestdo de recursos comuns, com externalidades, free riding, teoria do caos, teo-
ria dos jogos, etc. ver O Drama dos Recursos Comuns. A Procura de soluc¢des para os ecossis-
temas em perigo, de José Anténio Filipe, Manuel Francisco Coelho e Manuel Alberto Ferreira
(Edigdes Silabo, Lisboa, 2007). Sobre a sua caracterizagio e financiamento, ver “Bens Publicos
Globais: a problematica da sua definigfio e financiamento”, de Matilde Lavouras ¢ Teresa Almeida,
in: Boletim de Ciéncias Econdmicas, LII, 2009, pags. 143 e ss.

@ Artigo 3.° g, do Decreto-Lei n.° 142/2008, de 24 de Julho, cujo foco principal ¢ a
classificacdio de dreas protegidas a fim de lhes conceder “um estatuto legal de protec¢do adequado
a manutencdo da biodiversidade e dos servicos dos ecossistemas e do patriménio geclégico, bem
como a valorizagdo da paisagem™ (artigo 12.°).
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Alguns destes servicos sdo globais na medida em que ndo dependem da
localizacio do recurso natural que o presta. Por exemplo, a captura de carbono
¢ uma funcio global que se reveste de grande importéncia onde quer que se
localize o sumidouro. Outros servicos tém uma natureza essencialmente Jocal,
ja que os beneficios dependem da proximidade aos recursos que os prestam.
Por exemplo, a importancia da funcfo recreativa dos espagos depende da maior
ou menor facilidade de acesso a partir de aglomerados urbanos.

Porém, muitas destas func¢des sdo pouco visiveis ¢ por isso também séo,
muitas vezes, ignoradas ou desprezadas.

3. VALORACAO DOS SERVICOS DOS ECOSSISTEMAS

Apesar de ndo ser objectivo do nosso trabalho fazer sequer um esbogo de
valoracdo dos servicos ecossistémicos, ndo queremos deixar de dar conta de
alguns dos mais sérios exercicios destinados a identificar, valorar ou atribuir um
preco a tais servigos.

Uma primeira tentativa foi desenvolvida por Robert Constanza e outros, tendc
sido reportada em Maio de 1997 na revista Nature. Num breve artigo, os autores
descrevem muito sinteticamente os complexos processos utilizados para estimar ¢
valor monetario dos servicos globais de dezassete ecossistemas e dezasseis biomas ©.
Utilizando novos calculos baseados em estudos anteriores que analisavam ¢ atribuiarr
um valor a servigos pontuais (como purificagao da dgua, captura de carbono, reten-
¢@o de solos, etc.), adicionaram os valores parciais para chegar a um valor globa
médio por unidade de 4rea e por bioma. Claro que, devido s enormes incertezas
envolvidas, os autores admitem a dificuldade de chegar, alguma vez, a um valo
exacto e incontestavel. No entanto, o que o esfor¢o desenvolvido mostra claramente
é quio subavaliada est4 a importéncia dos beneficios dos servigos da biodiversidade
para o bem-estar humano, e como esta miopia tem conduzido a decisbes insusten:
taveis relativamente 2 utilizacdo dos recursos naturais.

Outra experiéncia decorreu entre 2001 ¢ 2005, tendo culminado com um
vasto relatério produzido por mais de 1300 peritos de diferentes paises, par:
corresponder ao repto langado pelo Secretario Geral das Nagdes Unidas, Kof
Annan © e intitulado os Ecossistemas e o Bem-estar Humano. Esse relatorio

) “The value of the world’s ecosystem services and natural capital”, Robert Costanza
Ralph d’Arge, Rudolf de Groot, Stephen Farberk, Monica Grasso, Bruce Hannon, Karin Limburg
Shahid Naeem, Robert V. O’Neill, Jose Paruelo, Robert G. Raskin, Paul Suttonkk e Marjan vai
den Belt, in: Nature, vol. 387, 15 May 1997, pags. 253 a 260.

© O repto decorreu do denominado Relatério do Milénio, apresentado por Kofi Annan
Assembleia Geral das Nacdes Unidas, na Cimeira do Milénio, entre 6 e 8 de Setembro de 200(
e intitulado “We the Peoples: The Role of the United Nations in the 21st Century”.
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que integra a Avaliacdo do Milénio dos Ecossistemas, e é o resultado de um
projecto, apoiado pelo Programa das Nagdes Unidas para o Ambiente e Desen-
volvimento, destinado a produzir informagdo cientifica precisamente sobre a
relagcdo entre as mudancas nos ecossistemas e o bem-estar humano, de forma a
fornecer dados objectivos aos decisores politicos . Apds quatro anos de inves-
tigacdes cobrindo vastas regides do globo (entre as quais Portugal) ®, as con-
clusdes ndo foram diferentes das de estudos anteriores: a utilizagio dos ecossis-
temas € insustentdvel; o valor e a importincia dos servicos dos ecossistemas
estdo muito subavaliados; a perda dos servicos derivados dos ecossistemas é
uma barreira importante para alcangar os Objectivos de Desenvolvimento do
Milénio, nomeadamente a redugdio da pobreza, da fome e das doengas. Em
consequéncia, “Vivendo para além das nossas possibilidades™ foi o titulo da
declaragdo produzida pelo Painel de Directores e a principal mensagem que
resultou da Avaliagdo do Milénio dos Ecossistemas. Segundo o Painel, as solu-
¢bes para ultrapassar a insustentavel relagdo do Homem com os ecossistemas
passam por ©:

— Mudanga do contexto econdmico das decisdes, garantindo que o valor de
todos os servigos dos ecossistemas (e néo apenas aqueles que sdo compra-
dos e vendidos no mercado) sdo tidos em consideracio nas decisdes;

— Supressdo dos subsidios das praticas agricolas, piscicolas e energéticas
que causam danos as pessoas € ao ambiente;

— Introdu¢do de pagamentos aos proprietarios dos solos em troca de uma
gestdo compativel com a proteccdo dos servicos ecossistémicos com

'O Relatério veio responder a algumas questdes como: quais sdo as condicées e tendén-

cias de evolugdo actuais dos ecossistemas e do bem-estar humano? Quais sdo as mudancas
Juturas plausiveis nos ecossistemas e na provisdo e procura de servicos dos ecossistemas e sub-
sequenie mudangas na satide, no sustento, na seguranga e nos outros componentes do bem-estar?
Quais sdo as descobertas mais robustas e as incertezas mais importantes sobre os servicos de
ecossistema e outras decisdes de administracdo e formulagdo de politicas? Que ferramentas e
metodologias podem fortalecer a capacidade para avaliar ecossistemas, os servigos por eles
Jornecidos, o seu impacto no bem-estar, e as implicagées das op¢bes de resposta? Toda a infor-
macdo relativa a este extenso relatério estd disponivel no portal www.millenniumassessment.org,

® Do estudo, coordenado por Henrique M. Pereira, Tiago Domingos, Luis Vicente e Vania
Proenca, ¢ desenvolvido entre 2003 e 2005 por mais de meia centena de cientistas, resultou a
elaboracdo de cenarios a 50 anos para o futuro da biodiversidade e dos servigos dos ecossistemas
em Portugal. O relatério final, Ecossistemas e bem estar humano. Avaliagdo para Portugal do
Millennium Ecosystem Assessment foi publicado pela Escolar Editora, em 2010. O sumério exe-
cutivo, bem como a vers3o em lingua inglesa, estio disponiveis em www.ecossistemas.org.

®' “Living Beyond our Means”, pag. 21, capitulo “Options for the future”. De um conjunto
de dezasseis, selecciondmos apenas quatro dos passos indispensaveis para reduzir a degradagdo
dos ecossistemas.

valor para a sociedade, tais como a qualidade da 4gua e a armazenagem
de carbono;

— Estabelecimento de mecanismos de mercado que reduzam a emissdo
de nutrientes e a as emissdes de carbono da forma mais eficiente.

Mais recentemente, ja em Junho de 2011, foi lancado, no Reino Unido, o
UK National Ecosystem Assessment (NEA) um vasto relatério realizado por
500 especialistas. O NEA desenvolveu um quadro conceitual claro e procurou,
através de métodos cientificos defensaveis, chegar ao valor social dos fluxos de
servicos dos ecossistemas. Neste caso, e contrariamente ao esforco de Constanza,
a metodologia desenvolvida rejeitou qualquer tentativa de estimar um valor
global dos servigos ecossistémicos por considerar que muitos destes servicos
s30 essenciais para a continuagfio da existéncia humana e, por isso, os valores
totais mais nfio seriam do que meras estimativas, muito por baixo, de um valor
infinito. Segundo o NEA, no “mundo real”, as decisdes relevantes dizem res-
peito a escolhas entre opgdes, e o valor resulta da ponderagdo dos custos ¢
beneficios relativos das possiveis mudancas no fornecimento dos servigos .

Mesmo assim, o NEA nfio deixa de apresentar nimeros impressionantes:
as zonas humidas nas regides do interior trazem beneficios para a qualidade
da 4gua avaliados em 1,7 mil milhdes de euros por ano; os insectos poliniza-
dores valem, para a agricultura britdnica, 490 milhdes de euros anuais; 0s
espacos verdes situados perto de zonas urbanas, pela possibilidade de fazer
exercicio e apreciar a natureza, trazem beneficios estimados em 341 euros por
pessoa, por ano.

Mas a iniciativa de maior relevancia, tanto pela abrangéncia do seu dmbito,
como pela operacionalidade dos resultados, € o estudo The Economics of Ecosys-
tems and Biodiversity ou TEEB, que resultou do acordo dos oito paises mais
industrializados e desenvolvidos do mundo — o G8 — & proposta apresentada
pela Republica Federal da Alemanha na cimeira de Potsdam, em Marco de 2007.
Nesse mesmo ano, na cimeira do G8 com a Africa do Sul, Brasil, China, India
e México (o chamada grupo G8+5) foi subscrita a proposta de elaborar um
amplo estudo que analisasse os beneficios econdmicos globais da diversidade
bioldgica, os custos da perda de biodiversidade e da incapacidade de adoptar
medidas de proteccdo, versus os custos da conservagio efectiva. Para além do
apoio financeiro dos Estados (Alemanha, Reino Unido, Paises Baixos, Noruega,
Suécia e Japdo), a iniciativa de Potsdam recebeu o mais amplo apoio institucio-
nal: a Comissdo Europeia e o Programa das Nagdes Unidas para o Ambiente

00 K National Ecosystem Assessment, Understanding nature's value to society, Synthesis
of the Key Findings, 2011, pags. 41 e 42 (disponivel em http://uknea.unep-weme.org/).
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associaram-se com determinacdo a iniciativa. Em quatro anos, sob a lideranca
de Pavan Sukhdev, e com o objectivo de “acabar com a invisibilidade econémica
da Natureza”, o TEEB produziu frutos, e foram publicados cinco relatorios (V.
A terceira fase do estudo prolongar-se-a pelo menos até 2012 para apresentar
novos relatérios perante a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Ambiente €
Desenvolvimento (Rio+20), a ter lugar no Rio de Janeiro, no més de Junho e
na Conferéncia das Partes da Convencéo sobre Diversidade Biologica, na ?&m,
em Outubro.

4. VALORACAOQO, VALORIZACAO E AVALIACAO

Antes de prosseguir a nossa analise, impde-se fazer uma pausa para clari-
ficacdo conceitual. No contexto dos servicos dos ecossistemas, hd conceitos
— proximos mas distintos — que podem ser facilmente confundidos, e que
convém, desde ja, distinguir. E o caso dos conceitos de valoragio, valorizago
e avaliacdo.

A valora¢do dos servicos dos ecossistemas resulta do reconhecimento de
que os elementos naturais desempenham funcdes sociais e ecoldgicas importan-
tes, além das tradicionais fungdes produtiva e de sustentdculo da fauna e da
flora. A valoragio consiste na identificacdo e ponderacdo da importancia relativa
das diferentes func¢des desempenhadas por cada ecossistema, as quais sdo recon-
dutiveis as ja4 mencionadas categorias de servi¢os: de producdo, de regulacio,
culturais e de suporte. E a operagdo de valoragio que permite a atribuicdo de
precos 19, isto é, de valores monetarios a pagar pela utilizagdo dos recursos
naturais e a receber pela conservagdo dos servicos dos ecossistemas.

Diferente, é a valorizacdo, que exprime a ideia de incorporar maior valor
nos espacos e nos servicos naturais. Valorizagdo sera, portanto, sinéonimo de
rentabilizacdo dos recursos, € encontramos alusdes a esta acepcio de valoriza-
¢do na lei. Por exemplo, para o Cddigo Florestal, a agricultura, a silvopastori-
cia, a caca e a pesca em aguas interiores; a colheita de pinha, o aproveitamento
dos recursos resineiros, micolégicos, meliferos e apicolas, a recolha de plantas
aromaticas, medicinais e condimentares; a protec¢do do azevinho espontaneo e

(M Direccionados, respectivamente, para ecologistas e economistas, para decisores politicos

ao nivel nacional e internacional, para politicos locais e regionais, para as empresas € para 0s
cidaddos, os estudos foram sendo editados pela Earthscan entre 2010 e 2011, e estdo também
disponiveis em www.teebweb.org.

(12 Em lingua inglesa, a expressdo vulgarmente utilizada neste contexto € pricing nature,

como por exemplo na obra de Nick Hanley e Edward Barbier, Princing nature: cost benefit
mramtanio amd amviiamemenmiel anlicn Bdwrard BElaas Duhlichine Chaltanham 20N0

Jorge Miranda, 1V

— Estudos ...
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as actividades de recreio e lazer nos espacos florestais sdo “instrumentos de
valorizagio dos recursos florestais™ ).

Em sentido diferente, a valorizagdo pode também ser um conjunto de pro-
cessos destinados a recuperar zonas degradadas ou a requalificar espagos
naturais desvalorizados. Nestes casos trata-se de investimentos vultuosos, em
regra publicos e financiados por fundos especificos “ destinados a repor os
espacos e Os recursos naturais num status quo ante, recuperando a qualidade
ambiental e o equilibrio ecolégico perdidos . Mas a valoriza¢@o, enquanto
recuperagdo ou requalificacdo, pode ser também obrigacdo de um particular LA
caso em que serd um investimento privado, com a fun¢do de compensar impac-
tes ambientais decorrentes de actividades de interesse publico, autorizadas e
realizadas dentro de zonas de conservacgdo da natureza (ou até fora destas zonas
mas suficientemente perto para serem susceptiveis de originar efeitos negativos
dentro).

Quanto a avaliacio da biodiversidade, ela pode ser entendida como a iden-
tificacdo dos valores naturais (7 presentes num dado local. Pode consistir na
contagem do nimero de exemplares de uma espécie ou do nimero de espécies,
na estimativa da quantidade de carbono armazenada ou da capacidade de reten-
¢3o de solos, na medigdo do caudal do rio ou da 4rea de sombra, etc. Embora

U3 Artigo 59.° do Decreto-Lei n.® 254/2009, de 24 de Setembro.

49 Por exemplo, o Fundo de Intervengio Ambiental, criado pela Lei das Contra-ordenagdes
Ambientais (artigo 69.° da Lei n.° 89/2009, de 31 de Agosto, que altera a Lei n.® 50/2006, de 29
de Agosto), retomado pela Lei de Responsabilidade Ambiental, (artigo 23.° do Decreto-Lei
n.° 147/2008, de 29 de Julho) e regulamentado no Decreto-Lei n.° 150/2008, de 30 de Julho; o
Fundo para a Conservagiio da Natureza ¢ da Biodiversidade. aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 171/2009, de 3 de Agosto e regulamentado pela Portaria n.° 487/2010, de 13 de Julho; 0 Fundo
de Proteccio dos Recursos Hidricos. aprovado pelo Decreto-Lei n.° 172/2009 da mesma datae o
Fundo Florestal Permanente, previsto no Cédigo Florestal (artigo 76.° do Decreto-Lei n.® 254/2009,
de 24 de Setembro), e regulamentado pela Portaria n.° 287/2010, de 27 de Maio.

a5 Sobre as dificuldades da restauragdo natural dos danos ecolégicos ver José de Sousa
Cunhal Sendim. Responsabilidade Civil por Danos Ecolégicos. Da reparagdo do dano através
de restauragdo natural, Coimbra Editora, 1998.

16 Na Lei de Responsabilidade Ambiental estdo actualmente reguiados, com grande deta-
lhe. os critérios de reparacdo de danos visando a restituigdo do ambiente a0 seu estado inicial
ap6s a ocorréncia de um dano: a prioridade vai para a reparagdo primaria (restitui¢@o dos recursos
naturais ou servicos danificados ao seu estado inicial, aproximagdo desse estado). em seguida, a
reparagio complementar (compensagao pelo facto de a reparagdo primaria nao resultar no pleno
restabelecimento dos recursos naturais ou servicos danificados) e por Gltimo a reparagdo compen-
satoria (compensagfo de perdas transitorias de recursos naturais ou de servigos, verificadas entre
a ocorréncia dos danos ¢ a plena produgido de efcitos pela reparagio primaria) (Anexo V).

7 Segundo a Lei da Conservacdo da Natureza ¢ da Biodiversidade, os valores naturais

classificados sio “os valores naturais que, em razdo da sua relevancia para a conservacdo da
natirara o Aa hindivarcidade actin enieitne a reoimes leoaic de nroteccdn” (artico 3.° s
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o resultado da avaliacdo se exprima quantitativamente, ndo significa que se
traduza monetariamente.

Deste modo, se olharmos para a relagio entre as trés actividades de esti-
magdo que acabamos de distinguir, verificamos que a avaliagido € um pressu-
posto de uma valora¢io coerente e eficaz. Havendo valorizagio, por sua vez,
devera haver novas avalia¢des e novas valoragées com vista a aumentar o
preco. Este aumento pode ser proporcional ao investimento feito ou propor-
cional ao aumento da capacidade de fornecimento de SEervigos, como veremos
no Capitulo 10.

Ora, estes sdo conceitos centrais no nosso trabalho pois o mercado s6 con-
segue orientar a utilizagdo para um nivel Gptimo se o prego reflectir o seu valor
social e ecoldgico 9. Porém, muitos dos servicos dos ecossistemas sio valo-
rados a prego zero, 0 que invariavelmente leva a um excesso de utilizagdo e,
portanto, a uma afectagdo pouco eficiente de recursos.

5. SERA LEGITIMO VALORAR E ATRIBUIR UM PRECO A NATUREZA?

A questdo que abordaremos em seguida diz respeito a legitimidade da
valoragdo e do pagamento. Esta é uma questdo prévia que nio podemos
deixar de abordar antes de passar a analise do contetido do dever de valo-
racao e remuneragio. Considerando o caricter “incalculavel” do valor dos
recursos naturais, a relutdncia em aceitar uma quantificacio do seu valor é
compreensivel.

Fazendo um paralelo com a indemnizagio do dano da morte no direito civil,
tal como a perda de uma vida humana, também as perdas de biodiversidade
podem ser tdo graves que nio h4 indemnizagdo que compense os danos causados.
Porém, de forma mais pragmatica, e concordando com a doutrina civilista maio-
ritdria, tal como consideramos injusto néo compensar a lesdo do bem vida “sé”
porque a vida humana tem um valor incalculdvel %, também consideramos

U9 Em Private Rights in Public Resources, Leigh Raymond discute, a partir do estudo

de casos concretos, a equidade de politicas ambientais baseadas no mercado (RFF Press,
Washington, 2003).

9 No direito sucessério, distingue-se entre a indemnizagdo de dois tipos de danos ndo
patrimoniais: as dores ¢ o sofrimento fisico ou espiritual sofridos pelo de cuius no periodo de
HQ.Euo. que vai entre a lesdo sofrida e a morte, e o dano nio patrimonial relativo a perda da pré-
pria vida. Como argumento a favor da indemnizabilidade deste Gltimo dano, Rabindranath Capelo
an. Sousa avanga o argumento de que nos casos de morte instantinea (sem dor nem sofrimento)
a inexisténcia de direito a indemnizagdo “constituiria um beneficio dos lesantes mais eficazes™
(Ligdes de Direito das Sucessdes, vol. 1, 4.2 ed., Coimbra Editora, 2000, pag. 319). Entre as
pags. 316 e 325, o autor analisa as principais doutrinas favordveis e desfavoraveis a indemnizagio
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injusto desenvolver actividades que comportem perdas graves de biodiversidade,
sem o estabelecimento de qualquer forma de pagamento compensatorio, a pre-
texto do seu valor incalculavel.

No entanto, a comparacdo entre a perda da vida humana e a perda da vida
natural ndo pode ir mais longe, pois enquanto retirar a vida a uma pessoa é, em
qualquer circunstincia, um acto ilegal e criminoso, ja reduzir a biodiversidade,
na maior parte dos casos, ndo o €. Pelo contrario, € permitido negociar a des-
trui¢do de partes da biodiversidade: muitos dos recursos naturais presentes nos
ecossistemas, tanto terrestres como hidricos, sfo transaccionaveis e tém um valor
de mercado.

Por isso mesmo, com o pagamento das perdas de biodiversidade pretende-se
alcancar um efeito dissuasor e preventivo equivalente ao que resulta, no caso
de crimes contra a vida humana, da aplica¢io de san¢des criminais.

Porém, ¢ sabido que o valor de mercado dos recursos naturais nfo reflecte
correctamente o seu real valor ®%: a floresta nio vale so pela lenha, mobilia ou
pasta de papel que pode produzir, tal como o rio n3o vale s6 pelos peixes e pela
agua para abastecimento. Mas o real valor, social e ecoldgico, dos recursos
naturais vai muito além do seu valor de mercado. O real valor resulta tanto da
propria existéncia do recurso, como das func¢des naturais desempenhadas e que
sdo os tais servigos prestados ao Homem e ao Planeta.

Deste modo, a percepcido da falta de correspondéncia entre o irrisdrio valor
de mercado e o supremo valor real deve ser vista como um estimulo & busca de
um valor mais proximo da realidade e nio como um obsticulo a valoragio por
receio de que o valor calculado fique aquém do valor real... Por isso defende-
mos que se se permite a utilizagdo desses recursos, mesmo sabendo que o seu
aproveitamento econémico através de actos como o corte, a colheita, a captura
ou o abate implicam a perda do recurso, entdo todo o valor que se perde, deve-
ria ser pago. Em suma, o pudor em atribuir um valor monetario aos elementos

do dano da morte. Diogo Leite de Campos fala de um “imperativo ético de indemnizar o
dano da morte™, sublinhando que “ndo se compreende que seja precisamente a lesdo do bem
supremo. da vida, que esta desprovida de indemnizacdo™. Reconhece, no entanto, que os
interesses que a indemnizacdo vai satisfazer ndo sio os tradicionais: ndo se trata do preen-
chimento de uma lacuna no patriménio do de cuius, como acontece no caso da reintegragio
de danos patrimoniais; mas também nio se trata de compensar danos ndo patrimoniais com
outras satisfagdes obtidas através do dinheiro (in: Boletim do Ministério da Justica, n.° 365,
Abril, 1987 pags. 13-14).

2% Tal como o célculo da indemnizagdo do dano da morte levanta enormes dificuldades
que levam autores como Leite de Campos a considerar que. sendo a morte o “prejuizo supremo
(...) que absorve todos os outros prejuizos ndo materiais”, “o montante da sua indemnizacdo
deve ser, pois, superior a soma dos montantes de todos os outros danos imaginaveis” (/dem,
pags. 15-16).
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componentes da Natureza tem como efeito manter a exploragdo de recursos a
custo zero ou proximo do zero, o que, na Optica da preservacdo do recurso, €
certamente pior do que a atribuicdo de um prego, por muito baixo ou pouco
rigoroso que ele seja.

Por outro lado, ndo pensamos que a atribuicdo de um preco possa fazer
‘correr o risco de mercantilizar a natureza ou sequer legitimar a livre destruicdo
por parte de quem tenha meios para pagar. Pelo contrério, por analogia com o
que defendemos a propdsito do principio do poluidor-pagador @, tal como
obrigar o poluidor a pagar ndo corresponde a dar-lhe o “direito de poluir”, tam-
bém obrigar o explorador a “pagar” a utilizac@o da natureza néo significa dar-lhe
o “direito de destruir” 2.

No caso do poluidor-pagador, porque existe um valor-limite acima do
qual as emissGes poluentes sdo ilegais, fazendo incorrer o seu autor num
crime ecologico @ ou, pelo menos, numa contra-ordena¢do ambiental @9
S6 para as emissdes que se situem dentro dos limites legais é que faz sentido
a imposi¢do de um custo ao poluidor. Ora, esse pagamento, mesmo que seja
transferido para os clientes finais através do preco (processo designado, no
dominio fiscal, por repercussdo) ndo deixa de ser mais um encargo a somar
aos restantes custos de produgdo, e nio deixa de forgar o produtor-poluidor
a refazer os seus calculos econémicos, tal como aconteceria, por exemplo,
no caso de um crescimento salarial imposto por Lei. De resto, a subida dos
precos, por efeito da repercussdo, acaba por ser equivalente a subsidiar pro-

@Y O Principio do poluidor pagador. Pedra angular da politica comunitdria do ambiente,
Coimbra Editora, 1997, pags. 185 e ss.

@ Dy droit de détruire, ¢ precisamente o titulo do cldssico ensaio de Martine Rémond-
-Gouilloud sobre o direito do ambiente (Presses Universitaires de France, Paria, 1989).

@) Artigo 279.° do Cédigo Penal, que tipifica o crime de polui¢do: “1 — Quem, néo obser-
vando disposi¢des legais, regulamentares ou obrigagbes impostas pela autoridade competente em
conformidade com aquelas disposigdes, provocar polui¢do sonora ou poluir o ar, 2 4gua, o solo, ou
por qualquer forma degradar as qualidades destes componentes ambientais, causando danos subs-
tanciais, é punido com pena de prisdo até 3 anos ou com pena de multa até 600 dias. (...) 6 — Para
os efeitos dos n. 1, 2 e 3, sfio danos substanciais aqueles que: @) Prejudiquem, de modo significa-
tivo ou duradouro, a integridade fisica, bem como o bem-estar das pessoas na fruigdo da natureza;
b) Impegam, de modo significativo ou duradouro, a utilizagdo de um componente ambiental; ¢) Dis-
seminem microrganismo ou substincia prejudicial para o corpo ou saide das pessoas; d) Causem
um impacto significativo sobre a conservagio das espécies ou dos seus habitats; ou e) Prejudiquemn,
de modo significativo, a qualidade ou o estado de um componente ambiental”.

@9 Artigo 1.5, n.° 2, da Lei n.° 50/2006, de 29 de Agosto, alterada e republicada pela Lei
n.° 89/2009, de 31 de Agosto: “Constitui contra-ordenagdo ambiental todo o facto ilicito e cen-
surdvel que preencha um tipo legal correspondente a violagdo de disposi¢des legais € regulamen-
tares relativas ao ambiente que consagrem direitos ou imponham deveres, para o qual se comine
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dutos ou servigos que, cumprindo fungdes analogas, tenham menores impac-
tes ambientais.

De igual modo, o reconhecimento do valor social e ecoldgico da biodiver-
sidade — que acrescem ao valor de mercado dos produtos materiais extraidos —,
nio é uma carta branca para a utilizagdo indiscriminada dos recursos apropria-
veis mediante o pagamento de um preco. De facto, também existem limites,
restricdes e condicionantes legais a utilizagdo de certos recursos naturais bidticos
e abidticos @9, a transformagio e & reafectagdo de solos ndo urbanos @6 Deste
modo, sé para os recursos susceptiveis de utiliza¢do ¢ so para 0s solos trans-
formdveis é que faz sentido instituir um qualquer pagamento, adicional ao seu
custo de mercado, destinado a reflectir o valor social e ecologico dos servigos
da biodiversidade. Nestes casos, a identificacio dos valores social e ecologico
¢ mais um argumento a ter em consideragdo na ponderagdo contra a utilizacdo
de recursos ou a transformagdo de solos @7,

6. EXISTE UM DEVER JURIDICO DE VALORAR?

Vamos ver que, tanto no Direito Internacional como no Direito Europeu
e mesmo no Direito interno, o dever de valorar tem vindo a ganhar forma.
Portugal, enquanto Estado signatario da Convengio-Quadro da Nagdes Unidas
sobre a Biodiversidade e enquanto Estado Europeu que tem a seu cargo a
gestdo, dentro do territério nacional, de areas significativas do patrimonio

@) Qs limites mais fortes sdo aqueles que resultam das disposi¢des proibitivas no ambito
da Rede Nacional de 4reas protegidas, na qual estdo integradas classificagdes internacionais e
europeias como as zonas himidas de importéncia internacional da Convengdo de Ramsar (aprovada
em Portugal pelo Decreto n.° 101/80, de 9 de Qutubro) ¢ os sitios de importincia europeia da
Rede Natura 2000.

@6  Por exemplo, a Portaria n.° 162/2011, de 18 de Abril, estabelece os limites e condigdes
para a viabilizagdo das utilizagSes ndo agricolas da Reserva Agricola Nacional, regulamentando
0 artigo 22.°, n.° 1, que admite utilizagdes como prospeccdo geoldgica, turismo, golfe, construgdo
ou beneficiagao de infra-estruturas publicas rodovidrias, implantagdo de infra-estruturas hidrauli-
cas, etc. As condigdes variam consoante a utilizagdo pretendida mas vao desde o respeito da
topografia, com proibigio de aterro ou escavagdo, a utilizagdo de pavimentos permeaveis, ou a
fixacdo de limites 2 drea de implantagdo, até a comprovada insuficiéncia econémica do requerente
e do seu agregado familiar. Em qualquer caso, devera comprovar-se sempre 2 inexisténcia de
alternativa de localizagdo econdmica e tecnicamente vidvel.

@) Um estudo apresentado pela Comissao Europeia em Maio de 2011 torna bem visivel
o insustentavel ritmo de impermeabilizagdo dos solos na Europa: 1000km? por ano perdidos para
habitagdo, indiistria, estradas e fins recreativos pdem em perigo os aquiferos e a disponibilidade
de Agua para as futuras geracdes (Overview of best practices for limiting soil sealing or mitigating
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natural comum dos povos europeus @®, tem um especial dever de desenvolver
instrumentos juridico-econdmicos que capturem o valor dos servigos dos
ecossistemas contribuindo para tornar o conceito de “economia verde” uma
realidade.

6.1. O dever de valorar no Direito Internacional

Desde a Declaragdo do Rio de Janeiro de 1992, que ja se preconizava a
internalizacdo dos custos ambientais e o uso de instrumentos econémicos (Prin-
cipio n.° 16), mas os esforgos mais sérios no sentido da valoragio e remunera-
¢do dos servigos ecossistémicos tém surgido no contexto da Conveng@o sobre
Diversidade Bioldgica (CDB) ®? e, sobretudo, das diversas Conferéncias de
Partes (COP) que se tém realizado desde 1994.

Da anélise da Conveng@o verificamos que o regime criado em 1992 assenta
no reconhecimento da multiplicidade de valores da biodiversidade, a comegar
pelo seu valor intrinseco: “conscientes do valor intrinseco da diversidade biolo-
gica e dos valores ecoldgicos, genéticos sociais, econdmicos, cientificos, edu-
cativos, culturais, recreativos e estéticos da diversidade bioldgica e dos seus
componentes” (§ 1 do Predmbulo).

Como principio orientador das medidas gerais de conservagdo e utilizagéo
sustentavel dos recursos bioldgicos, o principio da integracdo das questdes da
diversidade biolégica nas politicas sectoriais (artigo 6.°, b)), ¢ também uma
indicac@o no sentido de incorporar o pagamento dos servicos dos ecossistemas
nas politicas economicas, orcamentais e fiscais. Neste mesmo sentido apontam
também os deveres de as Partes cooperarem “no fornecimento de apoio financeiro
e de outra natureza para a conservagdo in situ (...) particularmente para os
paises em desenvolvimento™ (artigo 8.°, m)), adoptarem “medidas econdmicas e
socialmente correctas que actuem como incentivos para a conservagéo e utili-
zagdo sustentavel dos componentes da diversidade biologica™ (artigo 11.°), e
ainda o dever de “considerar o reforco das instituigdes financeiras existentes
para prover os recursos financeiros para a conservagdo sustentavel da diversidade
biologica™ (artigo 21.°, n.° 4).

Dando seguimento a estas disposi¢des, as sucessivas COP tém retomado
insistentemente o tema, realgando a importancia do desenvolvimento de novos
instrumentos de financiamento da biodiversidade e instando as Partes a criar e
desenvolver novos sistemas de valoracio e novos mecanismos de pagamento de

@8  Expressdo recorrente na jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (pro-

cessos n.° 236/85, 247/85, 252/85, 262/83, etc.).
29 Aprovada em Portueal nelo Decreto n.° 21/93. de 21 de Junho.
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servicos ecossistémicos. Vamos sistematizar numa tabela os pontos-chave de
cada COP.

COP, local ¢ data Decisdo

2 | Jacarta, 1995 | Solicita ao Secretariado Executivo (SE) que | 6, ponto 9, &)
explore as possibilidades de identificar recursos
financeiros adicionais para apoiar os objectivos
da Convengio.

3 Buenos Aires, | Insta todas as institui¢des financiadoras, institui- | 6, n.* 1, 3, ¢ 4
1996 ¢oes multilaterais doadoras e organizagdes ndo
governamentais, a orientaren mais as suas acti-
vidades para o apoio aos objectivos da Convengdo
¢ a submeterem ao SE, nos seus relatorios, infor-
magio estandardizada sobre apoios financeiros.
Solicita a0 SE que estude formas de incentivar o
envolvimento do sector privado.

4 | Bratislava, O SE assume a incumbéncia de preparar um | 12, §8
1998 relatério sobre recursos financeiros adicionais ¢
de procurar novas formas de cooperagdo com
organizagdes, institui¢des e convengdes relevan-
tes, ¢ ainda de examinar as limitagdes e oportu-
nidades para o financiamento de actividades de
execucdo da Convengdo pelo sector privado.

7 | Kuala Sdo adoptados os Principios e Linhas Orientado- | 12
Lumpur, ras de Addis Abeba para o Uso Sustentdvel da
2004 Biodiversidade.

Os Governos sdo convidados a integrar nas suas
politicas. programas e legislagsio nacional, os pla-
nos sectoriais. intra-sectoriais, e os planos relativos
aos usos da biodiversidade. De entre eles, des-
taca-se o dever de ter em consideragdo todos os
valores da diversidade bioldgica (valor de uso
actual e potencial; valor intrinseco e outros valores
ndo econdmicos); o dever de conhecer as forgas
de mercado que afectam estes valores; ¢ o dever
de monitorizagio do uso, dos impactes sécio-eco-
némicos e do estado dos recursos, € a instituicdo
de um sistema de retorno que incorpore, de forma
iterativa, tempestiva e transparente. os dados da
monitorizagdo nas politicas piiblicas.

& | Curitiba, As instituigoes financiadoras nacionais, regionais | 25, n.° 6
2006 e internacionais foram convidadas a explorar | 25, n.” 7
novas opgdes de financiamento.

As instituigdes de investigacdo, por seu turno, sao
encorajadas a aprofundar a pesquisa de técnicas,
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COP, local e data

Deciséo

COP, local ¢ data Decisdo

dentro do quadro conceptual da Avaliagdo do
Milénio dos Ecossistemas, que possam vir a reu-
nir 0 consenso dos Governos e das partes interes-
sadas sobre técnicas de valoragdo, de integragdo
dos valores na contabilidade nacional e nos pro-
cessos de tomada de decisdo, e ainda novas for-
mas de captura de valor pela criagcdo de novos
mercados para estes servicos.

9 Bona, 2008

As Partes foram instadas a procurar, com urgéncia
e com metas noOVOS mecanismos para obtengdo de
recursos que garantam o financiamento necessario
a protecgdo, considerando que os “recursos finan-
ceiros insuficientes continuam a ser um dos
principais obstaculos™ a prossecucdo dos objecti-
vos da Convengéo.

As partes (especialmente os paises desenvolvidos)
530 instadas a elaborar, administrar ¢ aplicar planos
de financiamento e a fornecer, com urgéncia, apoio
financeiro “adequado, previsivel e tempestivo™ e a
desenvolver mecanismos inovadores, incluindo
mecanismos baseados no mercado, a titulo com-
plementar ¢ sem substituir o financiamento publico.
“Mensagem de Bona sobre finangas e diversidade
biolégica”. a Conferéncia declara que os Gover-
nos e as organizagoes relevantes devem aumentar
0s recursos financeiros para uma aplicaggo eficaz
e eficiente das estratégias e planos nacionais de
biodiversidade, com vista a alcancar o desenvol-
vimento sustentdvel (ponto 1). Para isso devem
desenvolver e aplicar mecanismos eficazes e
inovadores que considerem o valor da biodiver-
sidade e os servigos ecossistémicos (ponto 5) e
que incentivem o sector empresarial e de servicos
financeiros a envolver-se na prossecugdo dos
objectivos da Convengdo (ponto 6).

Estratégia para mobilizagdo de recursos para pros-
secugdo dos objectivos da Convengéo para o periodo
2008-2015. Reiterando a urgéncia de aumentar
substancialmente tanto os fluxos financeiros interna-
cionais como o financiamento nacional para a
diversidade bioldgica, sdo definidos objectivos estra-
tégicos que passam pela criacdo de bases de dados
sobre necessidades de financiamento, pelo reforgo
da capacidade de mobilizagio de fundos, pelo reforgo
das institui¢des de financiamento existentes ¢ pela
criacdo de novos mecanismos financeiros.

8. n°3 f)

8, B preamb., §1
18, n° 3, a)e b)
2,n°10,e18,n°1
18, n.° 2

10 | Nagoya, Estabeleceu-se uma meta temporal: até 2015 todas | 2
2010 as Partes que disponham de recursos financeiros
devem reportar as suas necessidades. lacunas e prio-
ridades de financiamento, avaliar ¢ valorar os valores
intrinseco, ecolégico, genético, social, econdmico,
cientifico, educacional, cultural, recreativo, e estético
da diversidade biol6gica e dos seus componentes;
preparar planos financeiros para a biodiversidade:
aumentar o nimero de iniciativas para remover e
gradualmente eliminar os incentivos pemiciosos para
a biodiversidade, e criar incentivos positivos compa-
tiveis com os objectivos da Convengio.

Plano Estratégico para a Biodiversidade para o
periodo 2011-2020, intitulado “Vivendo em Harmo-
nia com a Natureza™. A visdo consiste em conseguir
que ““até 2050 a biodiversidade seja valorada, con-
servada, restaurada ¢ prudentemente utilizada,
mantendo os servigos dos ecossistemas, suportando
um planeta saudavel e fornecendo beneficios que
sd0 essenciais para todos os seres humanos”.

As Partes devem desenvolver mecanismos de
apoio & aplicacdo do Plano, disponibilizando
recursos técnicos e financeiros “tempestivos.
adequados. previsiveis e sustentiveis™.

Em conclusdo, o que resulta desta breve analise € que, 4 medida que o tempo
passa, o fom vai subindo e o conteudo do dever vai-se reforgando. De pedidos
dirigidos ao SE passou-se a pedidos dirigidos aos Estados Partes, as institui¢des
financiadoras, as organizagdes ndo governamentais e as instituigdes de investiga-
¢do. Por outro lado, de meras sugestdes sem prazo passou-se a pedidos urgentes,
com um horizonte curto (2015) e com exigéncias crescentes quanto ao contetido.
E urgente a obtencio de financiamento tempestivo em relagio a eminéncia e
escalada da perda de biodiversidade, em montante adequado em relacdo a gravi-
dade da degradagdo, previsivel no que respeita ao se, ao quanto e ao quando, €
sustentavel em relacdo as fontes de obtencdo dos fundos. A estes, acrescenta-
riamos nds mais dois requisitos: justo na redistribuicdo dos beneficios e dos
encargos e eficaz na orientacdo dos usos admissiveis e da preservagio exigivel.

6.2. O dever de valorar no Direito Europeu

Mas, para além da Convengdo sobre Diversidade Bioldgica, adoptada no seio
das Nagdes Unidas, também outras organizacdes internacionais, como a OCDE e a

TThian Fuiraneia ce tAm nrenciinadn com a concideracan dog cerviens ecnssistémicns
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Em Outubro de 2010, a OCDE publicou uma extensa analise da questio,
na obra intitulada Paying for Biodiversity: Enhancing the Cost-Effectiveness of
Payments for Ecosystem Services (PES) que analisa trés casos de estudo (nos
Estados Unidos, na Australia e na Indonésia) e define os critérios-chave a obser-
var na configuragio dos programas de pagamento pelos servigos ecossistémicos
para garantir a sua eficicia ambiental.

Na Unifio Europeia, a Agéncia Europeia do Ambiente aprovou, em 2010,
o Relatério Ecosystem accounting and the cost of biodiversity losses. The case
of coastal Mediterranean wetlands (Copenhagen 2010) onde se relatam as téc-
nicas para descrever e monitorizar as consequéncias da perda de biodiversidade
em ecossistemas himidos e costeiros da regido mediterranica. Associando pro-
cessos economicos, sociais e ecolégicos para estimar os custos ecologicos e
sociais de manutencdo destes ecossistemas tentam ultrapassar a dificuldade de
fornecer estimativas monetarias dos servicos proporcionados pelas zonas humi-
das ©0.

A visio da Estratégia Europeia para a Biodiversidade 2020 (COM[2011]244final),
sugestivamente intitulada O nosso seguro de vida, o nosso capital natural é
que “até 2050, a biodiversidade da Unido Europeia e os servigos ecossistémicos
que ela fornece — o seu capital natural — sejam protegidos, valorados e ade-
quadamente restaurados pelo valor intrinseco da biodiversidade e pela contri-
buicdo essencial para o bem-estar humano e a prosperidade econdmica de forma
a que sejam evitadas as mudangas catastréficas causadas pela perda de biodi-
versidade”. De resto, a valora¢@io contribui para alguns dos mais importantes
objectivos estratégicos europeus: uma economia eficiente no uso de recursos e
uma economia descarbonizada e mais resiliente as alteragdes climaticas. Para
o efeito, sdo aprovadas 20 acgdes estratégicas, das quais realcamos apenas trés:
melhorar o conhecimento dos ecossistemas e dos seus servigos na Unido até
2014 e integrar estes valores na contabilidade e nos relatérios nacionais até 2020
(accdo 5); aumentar os pagamentos directos da Politica Agricola Comum por
bens publicos ambientais (acc@o 8) e encorajar os proprietarios florestais a pro-
teger e aumentar a biodiversidade florestal (ac¢do 11).

Por outro lado, as orientagdes apresentadas pela Unido Europeia para a
conferéncia Rio+20, vio precisamente no sentido de reforgar a “economia verde”
através do investimento na gestdo sustentavel dos principais recursos e do capi-

@9 A prova do compromisso europeu com a valoragdo € o apoio, atraveés do Programa
Life + 4 criagdo de uma “infra-estrutura verde europeia” com o objectivo de reconectar as ireas
naturais protegidas existentes, mantendo o equilibrio dos ecossistemas para que eles continuem a
fornecer os seus valiosos servicos. Mais informagdes em http://ec.europa.ew/environment/life/
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tal natural, designadamente aliando instrumentos regulamentares e de mercado
para protec¢do da biodiversidade e dos servigos ecossistémicos ©V.

6.3. O dever de valorar no Direito Portugués

No Direito Portugués, por influéncia do Direito Europeu mas ndo sé, o
reconhecimento de um valor global dos ecossistemas ja ¢ relativamente pacifico,
e a necessidade de que essa valoracdo dé origem a um pagamento, comega a
emergir.

Na Constituigfo, sob a epigrafe ambiente e qualidade de vida, consagra-se,
como dever do Estado com a participagdo dos cidaddos, a protec¢do dos valores
naturais fundamentais através da classificagdo de espagos ®?. A classificaco
implica a submissdio a um regime de protec¢do que, em regra, interdita activi-
dades extractivas e desincentiva usos consumptivos.

Quanto aos restantes valores naturais, decorre também da Constitui¢do o
dever de serem usados parcimoniosamente, através de uma extrac¢do e consumo
contidos, de forma a preserva-los para as geracdes futuras ©?, utilizando, se
necessario, instrumentos fiscais para conciliar a protecgdo ambiental com a
melhoria da qualidade de vida ®9. Mas também no direito infraconstitucional
encontramos referéncias ao nosso tema.

Na Lei da Agua, um dos principios de gestdo € o principio do valor eco-
némico da dgua, “por forga do qual se consagra o reconhecimento da escassez
actual ou potencial deste recurso e a necessidade de garantir a sua utilizagdo
economicamente eficiente, com a recuperacdo dos custos dos servigos de dguas,
mesmo em termos ambientais e de recursos, e tendo por base os principios do
poluidor-pagador e do utilizador-pagador” %), Este principio, todavia, ndo deve
fazer esquecer a afirmagdo lapidar da natureza patrimonial e ndo econdmica
da dgua, constante do primeiro paragrafo do predmbulo da Directiva n.® 2000/60,
de 23 de Outubro, a Directiva-quadro da agua: “a 4gua ndo € um produto comer-

G Communication from the Cmmission to the European Parliament, the Council. the
European Economic and Social Commitee and the Committe of the Regions: “Rio+20: towards
the green economy and better governance”, COM (2011) 363 final, 20 de Junho de 2011.

6D Artigo 66.°%, ¢): “Criar e desenvolver reservas ¢ parques naturais e de recreio. bem como
classificar e proteger paisagens e sitios, de modo a garantir a conservagio da natureza ¢ a pre-
servagiio de valores culturais de interesse histérico ou artistico™.

33 Artigo 66.%, d): “Promover o aproveitamento racional dos recursos naturais, salvaguar-
dando a sua capacidade de renovagio e a estabilidade ecoldgica, com respeito pelo principio da
solidariedade entre geragdes™.

G4 Artigo 66.°, h): “Assegurar que a politica fiscal compatibilize desenvolvimento com
protecgdo do ambiente ¢ qualidade de vida™.
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cial como outro qualquer, mas um patriménio que deve ser protegido, defendido
e tratado como tal”.

Na Lei de Responsabilidade Ambiental, a valoragdo estd associada a impos-
sibilidade de reparacdo de danos ambientais através de abordagens ditas “de
equivaléncia de primeira escolha recurso-a-recurso ou servigo-a-servico” para
compensa¢do dos danos ambientais que ndo possam ser reparados: “a autoridade
competente pode prescrever o método, por exemplo, valoragdo monetaria, para
determinar a extensdo das medidas de reparagdo complementares e compensa-
torias necessarias. Se a valoragdo dos recursos e ou servicos perdidos for pra-
ticavel, mas a valoragio dos recursos naturais € ou servigos de substitui¢cio ndo
puder ser efectuada num prazo ou por um custo razoaveis, a autoridade compe-
tente pode entdo escolher medidas de reparagdo cujo custo seja equivalente ao
valor monetario estimado dos recursos naturais e ou servigos perdidos™ ©9.

Mais evidente ainda é a consideracdo dos servicos dos ecossistemas no
regime juridico da Reserva Ecoldgica Nacional (REN) ©7. Segundo este diploma,
a REN € uma “estrutura biofisica que integra o conjunto das areas que, pelo
valor e sensibilidade ecoldgicos ou pela exposicdo e susceptibilidade perante
riscos naturais, sdo objecto de protec¢do especial” (artigo 1.°) e que tem como
objectivos “salvaguardar sistemas e processos biofisicos associados ao litoral e
ao ciclo hidrolégico terrestre, que asseguram bens e servigos ambientais indis-
pensaveis ao desenvolvimento das actividades humanas” (artigo 2.°, n.° 3, a)).
As areas integradas em REN sio de trés tipos: areas de proteccdo do litoral,
areas relevantes para a sustentabilidade do ciclo hidrolégico terrestre e areas de
preveng@o de riscos naturais. Todas elas correspondem ao reconhecimento de
importantes servigos ecossistémicos. A titulo de exemplo, vejamos as areas
relevantes para a sustentabilidade do ciclo hidroldgico terrestre, fungdo crucial
num pais com caréncia regional de recursos hidricos, como € o nosso. Assim,
integram a REN as areas estratégicas de protecgdo e recarga de aquiferos que
sdo as “areas geograficas que, devido & natureza do solo, as formagdes geold-
gicas aflorantes e subjacentes e a morfologia do terreno, apresentam condigdes
favoraveis a ocorréncia de infiltragao e recarga natural dos aquiferos e se reves-
tem de particular interesse na salvaguarda da quantidade e qualidade da agua a
fim de prevenir ou evitar a sua escassez ou deterioracdo”. Nestas areas “so
podem ser realizados os usos e as acg¢des que ndo coloquem em causa, (...) a
manutengdo dos recursos hidricos renovaveis disponiveis e o aproveitamento
sustentavel dos recursos hidricos subterrdneos; (...) a protec¢@o da qualidade da
dgua; (...) a sustentabilidade dos ecossistemas aquaticos e da biodiversidade

G8  Decreto-Lei n.° 147/2008, de 29 de Julho, Anexo V 1.2.3.
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dependentes da agua subterranea, com particular incidéncia na época de estio;
(...) prevenir e reduzir os efeitos dos riscos de cheias e inundagdes, de seca
extrema e de contaminag@o e sobrexploracdo dos aquiferos; (...) prevenir e
reduzir o risco de intrusfio salina, no caso dos aquiferos costeiros™ (anexo I
seccdo 11, d).

A preservacio da capacidade “funcional” dos ecossistemas é também um
dos objectivos essenciais do regime juridico da Rede Ecologica Europeia deno-
minada Rede Natura2000, que define o estado de conservagdo de um habitat
natural como “a situa¢do do habitat em causa em funcdo do conjunto das influ-
éncias que actuam sobre o mesmo, bem como sobre as espécies tipicas que nele
vivem, susceptivel de afectar a longo prazo a sua distribuicdo natural, a sua
estrutura e as suas fung¢des, bem como a sobrevivéncia a longo prazo das suas
espécies tipicas” ©¥,

Ja segundo a Lei da Conservagio da Natureza e da Biodiversidade, o patri-
monio natural é confirmado como “infra-estrutura bésica integradora dos recur-
sos naturais indispensaveis ao desenvolvimento social e economico e a qualidade
de vida dos cidaddos™ (artigo 4.°, @)). Complementarmente, esta lei guia-se por
um conjunto de principios que reflectem as mesmas preocupacdes: o principio
da funcdo social e publica do patrimonio natural (artigo 4.°, a)), o principio
da identificacdo, (artigo 4.° c)), o principio da protecgdo (artigo 4.° f)), o
principio da compensagdo (artigo 4.°, d)) ©? e o principio da sustentabilidade
(artigo 4.°, b)) “O,

Mas ndo sdo sé as zonas classificadas que integram a Rede Nacional de
Areas Protegidas “ ou as integradas na REN que tém funcdes de protecgdo
dos servigos dos ecossistemas. Também as areas agricolas e florestais tém
como fungfo acessoOria garantir uma preservacio ecologica a titulo comple-
mentar.

A Reserva Agricola Nacional (RAN) tem como objectivos “contribuir para

+ ay

a preservacio dos recursos naturais” e “adoptar medidas cautelares de gestdo

G8 - Artigo n.° 1, /), do Decreto-Lei n.° 49/2005. de 24 de Fevereiro, que revé e republica
o Decreto-Lei n.° 140/99, de 24 de Abril.

(% Equivalente ao principio do poluidor utilizador, que impde ao utilizador a compensagao
“dos efeitos negativos provocados pelo uso dos recursos naturais” (artigo 4.°, d)).

“0 Nos termos do qual “deve ser promovido o aproveitamento racional dos recursos natu-
rais, conciliando a conservacdo da natureza ¢ da biodiversidade com a criagdo de oportunidades
sociais e econdémicas e garantindo a sua disponibilidade para as geragdes futuras™ (artigo 4.°, b)).

@D Nos termos do Decreto-Lei n.° 142/2008, de 24 de Julho, que cria o regime juridico
da conservacgdo da natureza e da biodiversidade, dreas classificadas sdo “as areas definidas e
delimitadas cartograficamente do territério nacional e das dguas sob jurisdigdo nacional que, em
fungdo da sua relevéncia para a conserva¢do da natureza e da biodiversidade, sio objecto de
regulamentagdo especifica™ (artigo 3.°, a)).



H ALEXANDRA ARAGAO

que tenham em devida conta a necessidade de prevenir situa¢des que se reve-
lem inaceitiveis para a perenidade do recurso «solo»” 2. Neste contexto, as
medidas agro-ambientais europeias sdo um instrumento financeiro criado para
conceder apoios especificos aos agricultores que desenvolvam tipos de agri-
cultura considerados importantes para a protec¢do ou a valorizagdo do ambiente
ou actividades agricolas especificas que resultem em beneficios agro-ambien-
tais suplementares (3. E o caso da agricultura em socalcos, destinada a pre-
venir a erosdo do solo; da gestio do restolho, para manter o teor de matéria
organica no solo; da manutengdo das caracteristicas das paisagens, incluindo
sebes, lagoas, valas, arvores em linha, agrupadas ou isoladas, e orlas dos
campos, para protecgdo de habitats; da proibi¢do de arranque de oliveiras e
da protecgdo de pastagens permanentes, também para protec¢do de habitats,
ou ainda o estabelecimento de faixas de protec¢do ao longo dos cursos de
4dgua, para protecgdo dos recursos hidricos contra polui¢do e escorréncias
(anexo III).

De forma ainda mais evidente, no Coédigo Florestal, os objectivos de
politica florestal sdo”assegurar a utilizagdo e a gestdo dos espagos florestais
de acordo com politicas e prioridades de desenvolvimento, harmonizadas com
as orientacdes internacionalmente aceites e articuladas com as politicas secto-
riais de ambito agricola, ambiental, de ordenamento do territorio, industrial e
fiscal”, “garantir a gestdo sustentavel dos espagos florestais ¥ e recursos
associados como os recursos hidricos, o solo, o ar, a fauna e a flora, promo-
vendo a harmonizacio das miltiplas fungdes que eles desempenham ¢ salva-
guardando os seus aspectos paisagisticos, recreativos, cientificos e culturais,
num quadro de desenvolvimento territorial e sécio-econémico integrado, de
forma a responder as necessidades das geragdes presentes e futuras”, ¢ “asse-
gurar a contribuigio dos espacos florestais na manuten¢do da biodiversidade,
na protecgdo e valorizagdo dos recursos hidricos, na conservagio do solo, na
melhoria da qualidade do ar e no combate a desertificagio” (artigo 4.°, n.° 1,
c), d) ¢ g)-

Mesmo na seleccio de espagos florestais a sujeitar ao regime florestal
parcial, os servigos fornecidos pela floresta sdo tidos em consideracdo.

“2  Decreto-Lei n.° 73/2009. de 31 de Margo, artigo 4.° d) ¢ g/.

@) Artigo 68.°, n.° 1, @) e v). do Regulamento n.° 73/2009, de 19 de Janeiro. que estabelece
regras comuns para os regimes de apoio directo aos agricultores no dmbito da Politica Agricola
Comum.

@49  As areas florestais sensiveis sio aquelas “que, do ponto de vista do risco de
incéndio, da exposigdo a pragas e doengas, da sensibilidade & erosdo ¢ da importincia eco-
logica, social e cultural, impdem normas e medidas especiais de planeamento e intervengao”
fartion 2 ° N
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Assim, as matas de proteccdo de bacias hidrograficas de estuarios, albufeiras,
lagoas, lagos de aguas publicas; as matas de conservagdo de espécies e
habitats classificados ou as matas em regides de elevada susceptibilidade a
desertificacdo, sao subordinados a uma gestio orientada por fins de utilidade
publica 3.

6.4. Conclusao

De tudo o que foi exposto supra decorre, em suma, que 0S avangos que se
comeg¢am a fazer sentir no direito portugués, no sentido de promover o paga-
mento dos servigos da biodiversidade, ndo resultam de boa vontade politica nem
s30 uma concessdo pro-ambiental do legislador “9), mas antes correspondem ao
cumprimento de um dever e a clarificagdo de uma tendéncia latente no nosso
ordenamento juridico.

Significa ainda que o legislador portugués ndo pode adiar mais a criacdo
de instrumentos legais que forcem os operadores da biodiversidade a interna-
lizar as externalidades, tanto negativas como positivas, nomeadamente pela
adopgdo de incentivos inovadores ao surgimento de mercados de servigos da
biodiversidade.

7. O PRINCIiPIO DO UTILIZADOR-PAGADOR

Economicamente, aquilo de que estamos a falar ¢ de externalidades
negativas, isto €, custos que a utilizagdo dos ecossistemas em beneficio pri-
vado impde a terceiros sem o seu consentimento. Se quisermos interna-
lizé-los, entdo os custos devem ser integralmente suportados pelo beneficia-
rio, como forma de dissuadir esse comportamento e de incentivar a busca
de solugdes alternativas, menos nocivas para a biodiversidade, para realizar

@5 Artigo 30° n.° 2, a). b) e d). Mas outras razdes mais “humanas™ podem igualmente

determinar a submissdo ao regime florestal. E igualmente considerada de utilidade publica a
gestdo de matas de elevado valor produtivo. em regides de montanha, e de matas em espagos de
proteccdo a instalagdes de seguranga.

@8 A inauguracdo de “uma nova estratégia para a conservacio da natureza e biodiversidade,
apostando na valorizagdo econdmica dos recursos naturais e dos servigos dos ecossistemas ¢ na
revisdo do modelo de gestdo das dreas classificadas™ foi a segunda medida prometida pele Pro-
grama do XIX Governo Constitucional em 2011 (pag. 58). Entretanto, no dmbito da preparagio
da nova Lei do Solo, “a criagdo de mecanismos perequativos que compensem 0S proprietarios
rurais pela prestacdo de servigos dos ecossistemas™ foi consensual (Nota Técnica n.° 3 de 2011,
emitida pelo Painel de Orientacdo Técnica. pag. 3).
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a mesma funcdo econdmica, socialmente interessante mas ambientalmente
onerosa.

Ora, impor aos operadores econémicos que exploram recursos naturais, a
internalizacdo dos custos econdmicos, sociais ¢ ambientais da degradacéo ou da
perda de biodiversidade, ¢ apenas uma extensao, a conservagao da natureza, do
classico e bem firmado principio de direito ambiental: o principio do polui-
dor-pagador (PPP), neste caso recunhado como principio do utilizador-pagador.
Dirfamos que o PPP, que foi criado a pensar no direito ambiental cinzento, se
aplica também ao direito ambiental verde.

Até aqui, o protétipo do poluidor-que-devia-pagar era o do responsavel
por uma actividade industrial transformadora, que emitia desmesuradamente
efluentes, gases e particulas nocivas para o dominio hidrico, a atmosfera e o
solo e que podia e devia procurar formas de evitar, reduzir ou compensar esses
impactes. SO que agora ja ndo € exactamente €sse€ O modelo.

Agora, o atilizador-que-deve-pagar ¢ quem desenvolve uma actividade
consumptiva de recursos naturais (vulgo, actividades extractivas como a silvi-
cultura, a pesca, a minerag@o, ou mesmo actividades mais “domesticadas” mas
que dependem igualmente de um acesso directo a natureza, como a agricultura,
a pecudria ou a aquicultura) ou outras actividades, que embora ndo tenham
caricter extractivo ou similar, beneficiam igualmente do acesso aos servigos dos
ecossistemas. Trata-se de actividades que podem ser, ou nao, desenvolvidas
pelo proprietario dos recursos, mas que so, em qualquer caso, susceptiveis de
gerar, directa ou indirectamente, incidéncias sobre a biodiversidade. E o que
acontece com Os servicos ecossistémicos culturais, que beneficiam actividades
como o turismo ou o desporto de natureza, e cujos impactes dependem basica-
mente da intensidade da actividade.

Nio podemos esquecer, porém, que muitas vezes o valor de mercado das
4reas naturais n3o depende dos recursos ai presentes nem dos servicos por eles
prestados, mas antes resulta simplesmente de se tratar de espagos ndo urbaniza-
dos, areas ainda livres de ocupagdo humana, ou simplificadamente, espagos para
construgdo. Neste caso, o aproveitamento econdmico consiste simplesmente em
desflorestar, em destruir o coberto vegetal, desviar os cursos de agua ou regu-
Jarizd-los “7, a fim de permitir a ocupagdo humana do territorio mais lucrativa

@7 As obras de “regularizagdo” consistem muitas vezes na conteng2o do rio entre margens
de betio ou muros de gabides ou mesmo na canalizagdo subterrinea de trogos do rio, visando
permitir construgdes € evitar inundagdes. Veja-se, por exemplo, o Resumo ndo técnico da ava-
liacdo de impacte ambiental (em 2007) da obra de “regularizagdo do Rio Seco”, a noroeste de
Faro, a fim de permitir a construgde de uma estrada (a variante a2 Estrada Nacional n.° 2 € né
com 2 Estrada Nacional 125). O Estudo ¢ o resumo estdo disponiveis no portal da Agéncia
Dotrrrmioca An Amhiante (httn /faww? anambiente. nt/IPAMB DPP/docs/RNT1719.pdf).

Jorge Miranda, 1V
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possivel “®. Também neste caso, o atilizador-que-deve-pagar é o responsavel
pela reconversdo do solo.

8. O PRINCIPIO DO PROTECTOR-RECEBEDOR

Por outro lado, a internalizagio, pelos gestores de ecossistemas (em regra
espagos com elevada biodiversidade), das externalidades positivas associadas a
preservagdo das fungdes ecossistémicas, pode ser visto como um afloramento
de um novo principio, conhecido no Brasil por principio do protector-recebe-
dor “? que, em comum com o principio do poluidor-pagador tem, desde logo,
a fundamentacdo. De facto, ambos se baseiam na ideia de que o mercado fre-
quentemente no reflecte todos os custos nem todos 0s beneficios sociais de
certas actividades econdmicas. Desta forma, a internalizagdo é um imperativo
de justica e a forma mais eficaz de orientar tais actividades, desincentivando as
que comportam externalidades negativas (actividades econdmicas lesivas da
qualidade e estado de conservagdo dos ecossistemas) e incentivando as que
originam externalidades positivas (investimentos na protecgdo dos ecossistemas,
que acarretam ganhos sociais e ambientais).

Assim, o protector-que-deve-receber ¢ quem desenvolve actividades que
vio mais além da mera guarda passiva dos recursos. A este proposito parece-nos
esclarecedora a analogia com a categoria das benfeitorias do Direito Civil
(artigo 216.° do Codigo Civil): o protector-que-deve-receber ¢ quem desenvolve
actividades que se possam considerar como “benfeitorias necessarias” ou “ben-
feitorias uteis”.

@) [ bem visivel. no Cédigo das Expropriagdes. a proeminéncia do caracter edificavel do
solo, o qual condiciona, determinantemente, valor expropriativo. Considera-se solo apto para
construgdo o que dispde de acesso rodovidrio ¢ de rede de abastecimento de agua, de energia
eléctrica e de saneamento, o que apenas dispde de parte das infra-estruturas referidas na alinea
anterior mas se integra em niicleo urbano existente, O que pode vir a dispor das infra-estruturas
referidas. de acordo com instrumento de gestdo territorial aplicavel. ou o que possua alvara de
loteamento ou licenga de construgdo em vigor embora ndo possua infra-estruturas nem se situe
num centro urbano (artigo 25.° da Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro, alterada e republicada pela
Lei n.° 56/2008, de 4 de Setembro). Fixando jurisprudéncia sobre esta matéria veja-se 0 Acorddo
n.° 6/2011, de 7 de Abril, do Supremo Tribunal de Justica que decidiu que “Os terrenos integra-
dos, seja em Reserva Agricola Nacional (RAN), seja em Reserva Ecolégica Nacional (REN), por
forca do regime legal a que estdo sujeitos, ndo podem ser classificados como «solo apto para
construcion, nos termos do artigo 25.°, n.* 1, alinea a), ¢ 2, do Cédigo das Expropriagdes, apro-
vado pelo artigo 1.° da Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro, ainda que preencham 0s requisitos
previstos naquele n.° 2.

@) Por exemplo, Mauricio Andrés Ribeiro, O principio do protector-recebedor, disponivel
em www.ecologizar.com.br/vale04.html.
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As “benfeitorias necessarias”, correspondem aos custos de manutencio,
ou seja, as despesas que tém por fim evitar a perda, destrui¢do ou deterioragio
da coisa (artigo 216.°, n.° 3). No caso da gestdo florestal, é aquilo que a Lei
denomina como “operagdes silvicolas minimas”, ou seja: “as intervencdes
tendentes a impedir que se elevem a niveis criticos o perigo de ocorréncia e
propagacdo de incéndios e a disseminagdo de pragas, doengas e espécies inva-
soras ndo indigenas, aumentando a resisténcia e a resiliéncia dos espagos
florestais™ ©”. No caso das actividades agricolas, trata-se de praticas agrico-
las necessarias a preservagdo da produtividade dos solos (como por exemplo
a rotag¢@o de culturas) ou ainda as praticas agricolas que evitam danos laterais
em zonas de elevada biodiversidade (como a aplicagdo manual de produtos
fitofarmacéuticos, em vez de pulverizagdo aérea). No caso da pesca, seria
simplesmente o alargamento da malhagem das redes de pesca, evitando a
captura de exemplares juvenis.

Ja as “benfeitorias dteis” sdo aqueles investimentos que promovem a valo-
rizagdo, ou seja, despesas que, ndo sendo indispensaveis a conservagdo do
ecossistema, lhe aumentam a capacidade de desempenhar as suas fungdes eco-
logicas tipicas, a saber, as fungdes de produgdo, de regulacdo e de suporte. Sdo
exemplos de “benfeitorias uteis”, a reflorestagdo apds um incéndio florestal ©V;
o pousio de terrenos agricolas ou a plantag@o de culturas forrageiras; a abstengio
de pesca, ou mesmo a colocagio de recifes artificiais na faixa costeira, de forma
a potenciar o desenvolvimento dos recursos piscicolas ¢2).

Por fim, as “benfeitorias voluptudrias” sdo investimentos que n3o sio
indispenséaveis para a conservacgio do ecossistema nem lhe aumentam a capa-
cidade de desempenhar as suas fungdes ecologicas tipicas. No entanto, valo-

G9  Denominada, no Cddigo Florestal, “recuperagio estrutural” (artigo 2.°, aaa)): Relativa-
mente & protecgdo contra agentes bidticos, por exemplo, o Cédigo Florestal € claro: “a salvaguarda
do patriménio florestal contra agentes bidticos € da responsabilidade de todos os proprietarios e
produtores florestais, sendo estes obrigados a executar ou a facilitar a execucdo das acgdes de
controlo e erradicagdo de organismos prejudiciais” e ainda “os proprietarios e produtores florestais
estdo obrigados a comunicar s entidades competentes a incidéncia de focos anormais de pragas,
doencas e invasoras lenhosas ou o surgimento de organismos classificados de quarentena (...)”
(artigo 57.°, n.> 1 e 4).

61 Prevista no artigo 23.°: “o proprietério ou produtor florestal de espacos florestais arbo-
rizados percorridos por incéndios florestais é obrigado a promover o aproveitamento da regene-
ragdo natural ou a efectuar a sua rearborizacfio, em solo rural”.

62 A colocagdo de estruturas artificiais submersas a fim de serem colonizadas por diversas
espécies € servirem como abrigos contra predadores, areas de crescimento, reproducdo e alimen-

tacdo foi uma experiéncia bem sucedida, desenvolvida ao longo do sotavento algarvio, a partir da

década de 90 do século passado, pelo Instituto Portugués de Investigagdo Maritima (Miguel Neves
dos Santos, “Recifes Artificiais: aspectos gerais ¢ a experiéncia portuguesa”, in: Revista da Mari-
nha. Maio de 2009 (disnonivel em httn://www revistademarinha com)
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rizam as fun¢Bes culturais e imateriais dos ecossistemas, potenciando o seu
interesse espiritual, recreativo, estético ou educativo. Se quisermos utilizar a
terminologia do Cédigo Civil, “servem apenas para recreio do benfeitorizante™.
Alguns exemplos sdo: podas estéticas; criagdo de trilhos para percursos pedes-
tres, delimitados com seixos ou casca de pinheiro; abertura de clareiras na
vegetacdo ripicola para nidificacdo das aves aquaticas em localizag3es estra-
tégicas que permitam a melhor observacdo ornitolégica; plantagdes agricolas
com padrdes artisticos (como a arte Tanbo nos campos de arroz em Inakadate,
no Japdo), etc.

9. FORMAS DE PAGAMENTO E DE REMUNERACAO DOS SERVICOS

Os efeitos do esforco monumental para chegar a um valor podem ser mais
ou menos importantes consoante as consequéncias juridicas a retirar desse cal-
culo. A questdo de saber como podemos incorporar este valor na economia ¢
um problema de grande complexidade e que admite diversas respostas .

O valor pode servir simplesmente como auxiliar da ponderag¢@o conducente
a decisdo de autorizagiio ou ndo de actividades susceptiveis de degradar espagos
naturais ou de causar perdas de biodiversidade, ou entdo servir de base a criagdo
de um mercado virtual dos servicos da biodiversidade, similar ao mercado de
carbono. A meio termo, pode servir de base de calculo da atribuigio de apoios
financeiros as medidas agro-ambientais no dmbito da Politica Agricola Comum,
ou ainda servir de base de incidéncia de um novo imposto extrafiscal sobre as
transformacdes de espacos ricos em biodiversidade ©¥.

Sob os auspicios das Nagdes Unidas, através do Programa para o Ambiente,
e no 4mbito da Convengio sobre Diversidade Bioldgica, foi elaborado, em 2008,
um documento onde se procura identificar os instrumentos financeiros interna-
cionais mais inovadores (UNEP/CBD/WG-PA/2/INF/8). Os autores, P. Gutman

63  Propondo, sem desenvolver, um novo paradigma global que baseia as relagdes interna-
cionais no pagamento dos servigos da biodiversidade através de um sistema de créditos e débitos,
ver O Condominio da Terra — Das Alteracdes Climdticas a uma Nova Concepgdo Juridica do
Planeta (Almedina, 2007), de Paulo Magalhdes. O projecto Ecosaldo, da Quercus, corresponde
a mais uma tentativa pratica de valoragio com vista & fixagdo de uma remuneragdo (http:/jornal.
quercus.pt/xFiles/scContentDeployer_pt/docs/DocSite2413.pdf). Em Portugal encontram-se estu-
dos sobre estas tematicas, essencialmente na area da Economia, como por exemplo os trabalhos
de Livia Madureira, José Manuel Lima e Santos e Luis Catela Nunes.

9  No Brasil, em 2004, foi instituido o “ICMS Verde™, destinando cinco por cento da
arrecadagdio do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias ¢ Servigos (um imposto indirecto sobre
o consumo) aos municipios com unidades de conservagdo ambiental (Lei n.° 1539, de 22 de
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and S. Davidson, identificaram os principais mecanismos para a conservagio da
biodiversidade e apresentaram-nos num quadro resumido:

Mecanismos financeiros a nivel local
— Taxas de entrada em zonas protegidas — Mercados locais para todos os tipos
w | — Receitas relacionadas com o turismo de servigos dos ecossistemas (Paga-
m — Mercados locais para produtos rurais m mento por servigos dos ecossistemas
2 sustentiveis ] — PSE)
um — ONG locais ¢ instituigdes privadas m
& de solidariedade social =
— Investimentos na imagem de empre-
sas locais
Mecanismos financeiros a nivel nacional
— Afectagdes or¢amentais do Governo — Consignacdo de receitas publicas
— Turismo nacional — Reforma fiscal ecoldgica
— Angariacdo e atribuigio de fundos a — Reforma dos subsidios 4 produgédo
ONG nacionais rural
w | — Investimentos na imagem de empre- — PSE de nivel nacional
E sas nacionais $ | — Lotarias verdes
£ .m — Novos instrumentos de angariagdo
"m = de fundos de boa vontade (baseados
& = na Internet, rondas, abertos, etc.)
— Parcerias entre empresas/piblico’ONG
— Standards voluntarios das empresas
— Mercados nacionais verdes
— Mercados nacionais para todos os
tipos de servigos dos ecossistemas
Mecanismos financeiros a nivel internacional
— Ajuda bilateral — Compromissos de ajuda oficial ao
— Ajuda multilateral desenvolvimento a longo prazo
— Trocas-de-natureza-por-divida — Instrumentos fiscais relacionados
— Agéncias e bancos de desenvolvi- com o ambiente
mento — Qutros instrumentos fiscais interna-
— Fundo mundial para o ambiente (GEF) cionais
2 | — Angariacdo e atribuicdo de fundos a m Reforma do sistema monetério inter-
= ONG internacionais = nacional
‘S | — Fundacdes internacionais T | — Lotarias verdes
m — Turismo internacional m — Novos instrumentos de angaria¢do
= | — Investimentos na imagem de empre- | "~ de fundos de boa vontade (baseados
sas internacionais na Internet, rondas, abertos, etc.)
— Parcerias entre empresas/plblico/ONG
— Standards voluntarios das empresas
— Mercados internacionais verdes
— Mercados internacionais para todos
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Embora correspondam a uma abordagem estritamente convencional, ja
existem, em Portugal, figuras legais que permitem o enquadramento de paga-
mentos correspondentes aos servigos da natureza, na acepgdo do principio do
protector-recebedor. Além da referéncia constitucional a compatibilizagdo entre
desenvolvimento, protec¢io do ambiente e qualidade de vida através da politica
fiscal (artigo 66, n.° 2, h)), da Constitui¢do) temos, por exemplo, a Lei das
Finangas Locais ©9, os beneficios fiscais para o sector florestal previstos no
Cédigo Florestal ¢, as medidas agro-ambientais no dmbito da Politica Agricola
Comum ©7, o Programa Europeu Life+ ¢ e, sobretudo, o Fundo para a Con-
servagdo da Natureza e da Biodiversidade, que tem precisamente como finali-
dade participar em fundos ou sistemas de créditos de biodiversidade (artigo 2.°,
n.° 2, e)).

10. QUANTO PAGA O PAGADOR E QUANTO RECEBE O PROTECTOR?
Analisando os objectivos do processo de valoragdo, torna-se claro que os

pagamentos subsequentes ndo tém um caracter indemnizatério, € muito menos
sancionatério. Mas pagar a quem protege os servigos dos ecossistemas, e fazer

69 A Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro, sob a epigrafe, “promogio da sustentabilidade local”
prevé que o regime financeiro dos municipios ¢ freguesias contribua para a preservacéo do ambiente
para o ordenamento do territério e para o bem-estar social. A promogio da sustentabilidade local
é assegurada, designadamente pela discriminagdo positiva dos municipios com area afecta & Rede
Natura 2000 e area protegida; pela concessao de isencgdes € beneficios fiscais a contribuintes que
prossigam as suas actividades de acordo com padrdes de qualidade ambiental e urbanistica; pela
utilizagdo de instrumentos tributarios (designadamente taxas) orientados para a promogdo de
finalidades sociais e de qualidade urbanistica, territorial € ambiental (artigo 6.°).

6  Segundo o artigo 77.°, “os beneficios fiscais ao sector florestal t&m em consideragéo a
natureza dos bens e servicos prestados pelas exploragdes florestais ¢ o longo periodo de retorno
dos investimentos”. Este regime estd em perfeita consonincia com o Estatuto dos Beneficios
Fiscais (aprovado pelo Decreto-Lei n.® 215/89. de 1 de Julho e alterado e republicado pelo
Decreto-Lei n.° 108/2008, de 26 de Junho) que considera como beneficios fiscais “as medidas de
cardcter excepcional instituidas para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam
superiores aos da propria tributagdo que impedem™.

67 O Regulamento n.° 73/2009, de 19 de Janeiro, contempla apoios financeiros especificos
para actividades ou préticas agricolas consideradas importantes para a protec¢io ou a valorizagdo
do ambiente (artigo 68.%, n.° 1., a) € v)).

% Este Programa financia projectos relativos a natureza ¢ biodiversidade, apoiando, desig-
nadamente, a concepgiio € a aplicagdo das abordagens politicas ¢ dos instrumentos de monitori-
zacio e de apreciagdo da natureza e da biodiversidade e dos factores, pressdes e respostas que
nelas tém impacto, em especial para alcangar o objectivo de travar a perda de biodiversidade na

Comunidade até 2010 e a ameaca A natureza e i biodiversidade colocada pelas alteragdes clima-
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pagar quem beneficia deles ou dos recursos que lhe servem de suporte material
é, mesmo assim, uma exigéncia de justiga.

Justica, quando se paga ao protector, porque esse pagamento compensa
quem se priva das vantagens imediatas que resultariam de uma exploragdo
intensiva dos recursos (ou, pelo menos, de formas de utilizacdo consumptiva).
Além de justo, este pagamento serve de incentivo financeiro & op¢do de preser-
vagdo, viabilizando aproveitamentos menos rentdveis mas mais extensivos,
equilibrados e sustentaveis ¢, mantidos no interesse geral e, sobretudo, no
interesse das geragdes futuras 0.

Justica, quando obriga o utilizador a pagar, pois dissuade praticas de explo-
racdo intensiva e delapidatdria, inibindo a fentacdo do lucro facil e da rentabi-
lizagdo a curto prazo, e promove o investimento no futuro.

Porém, para produzirem os desejados efeitos de incentivo & protec¢do e de
desincentivo da delapidagdo, o pagamento e a remuneracio dos servigos dos
ecossistemas devem ter o valor certo, ou seja, um valor que nio seja nem des-
necessaria e desproporcionadamente elevado, nem ineficaz e inutilmente
baixo.

Ora, no caso do protector-recebedor, a remuneragéo eficaz dos servigos,
em relagdo aos objectivos pretendidos, oscila entre um minimo e um maximo.
A baliza minima, corresponde ao valor do investimento activo quando as ben-
feitorias necessdrias ou as benfeitorias uteis tenham implicado gastos. Quando
a realiza¢do de benfeitorias implicar apenas um investimento passivo, ou seja,
a absten¢do do exercicio de certas actividades, a fim de permitir a regeneragéo
natural da capacidade produtiva dos ecossistemas, o célculo do valor tem que
ser diferente. Neste caso, o valor minimo que o profector deve receber ¢ o
valor da perda estimada de rendimento em relagdo ao que seria presumivelmente
a “rentabilidade normal” daquela actividade, naquele local e naquele ano, e com
um limite: havera pagamento apenas na medida em que as perdas sejam o resul-
tado directo da rentncia a praticas legais e habituais para aquele sector de

69 Esta proposta vai no sentido da Resolugdo n.° 12/2011, de 3 de Fevereiro, da Assembleia
da Republica que recomenda ao Governo a promogdo da “utilizagdo sustentavel dos solos rurais
com potencial de utilizagdo agricola. contrariando o abandono das terras”.

60 A ideia de solidariedade intergeracional estd muito presente nos direitos da conservagdo
da natureza e agricola. Na Lei da Conservagdo da Natureza ¢ da Biodiversidade, a ideia esta
contida no principio da sustentabilidade “nos termos do qual deve ser promovido o aproveitamento
racional dos recursos naturais, conciliando a conservagdo da natureza ¢ da biodiversidade com a
criagdo de oportunidades sociais ¢ econémicas ¢ garantindo a sua disponibilidade para as geragdes
futuras™ (artigo 4.°, b)). Na Lei que cria a Reserva Agricola Nacional, é o quinto objectivo da
RAN: “assegurar que a actual geragdo respeite os valores a preservar, permitindo uma diversidade
e uma sustentabilidade de recursos as geragdes seguintes pelo menos analogos aos herdados das
peracdes anteriores” (artico 4.°. e)).
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actividade e para aquele local Y. Quanto ao tecto méaximo, seria uma renda
equivalente ao valor social do servigo calculado de acordo com as técnicas
classicamente utilizadas para o efeito, maxime, 0 método das preferéncias reve-
ladas ou das preferéncias declaradas ©?.

Em relagdo as benfeitorias voluptuérias, que s6 promovem a valorizagao
cultural do espago, espera-se que sejam auto-financidveis através de um retorno
directo no mercado.

Deste modo, considerando que a preservagdo activa da biodiversidade tem
custos, a remuneracdo funciona como uma medida de incentivo, que torna a
reparticio dos encargos mais justa, podendo mesmo chegar a viabilizar, em
alguns casos, solos rurais de baixo valor comercial mas de elevado valor eco-
16gico, cujo destino normal seria o abandono. Torna-se agora um pouco mais
aliciante a adopgo de medidas de gestdo e de preservacdo de ecossistemas vitais,
contra a tentagdo da urbanizagdo.

Por sua vez no caso do utilizador-pagador, tal como ja defendemos em
relagio ao PPP ¢, também o PUP deve pagar um valor que corresponda nao
a0 dano causado, mas as medidas necessdrias para evitar esse dano. Por outras
palavras, o utilizador da biodiversidade ndo deve pagar os custos da perda de
fungdes, mas antes os custos de evitar essa perda. Por isso, nao nos interessa
tanto conhecer o valor das perdas de bem-estar humano (nomeadamente doengas

©) A operacionalizagio do conceito de “pratica habitual” exige a elaboragdo de documen-
tos técnicos de referéncia para recortar o que se consideram boas praticas agricolas, silvicolas.
piscicolas ou de mineracdo, por exemplo, 4 imagem do que foi feito para densificar o conceito
de “melhor técnica disponivel” para efeito de prevengdo e controlo integrados da poluicdo e
atribuicdo de licengas ambientais, com a adopgdo de trinta ¢ trés documentos de referéncia para
outras tantas actividades diferentes (Decreto-Lei n.° 194/2000, de 21 de Agosto). Mais informa-
¢oes no portal da Agéncia Portuguesa do Ambiente: www.apambiente.pt/Instrumentos/Licencia-
mentoAmbiental/BREF/Paginas/default.aspx.

€2 Nas primeiras, o valor ¢ revelado pelos custos de substituicdo ou restauragao do servigo,
pelos custos de transporte, pelas mudangas na produtividade, pelos custos de doengas ou perdas
de capital humano ou ainda pelos pregos hedénicos. Nas segundas, utiliza-se o método de valo-
ragio contingente ou de modelagdo de escolhas. Na COP8 de Curitiba, em 2006, retomando a
Avaliagdo do Milénio dos Ecossistemas, apresenta-se uma lista das principais técnicas de apreca-
mento. Uma critica feroz as técnicas de apregamento pode encontrar-se na desafiante obra de
Frank Ackerman e Lisa Hainzerling, Priceless. On knowing the price of everything and the value
of nothing (The New Press, New York. 2004). Richard Revesz ¢ Michael Livermore também
debatem a utilidade das analises de custo beneficio para a protecgdo do ambiente em Rethinking
Rationality. How cost-benefit analysis can betler protect the environment and our health (Oxford
University Press, 2008).

) No PPP paga nio os prejuizos das emissdes gasosas (doengas pulmonares, efeito de
estufa) mas o custo de colocar um filtro mais eficaz na chaminé, o custo de mudar de combus-
tivel, o custo de deixar de produzir para emitir menos, etc. Tratdmos do tema na obra ja citada
enhre a nrincinia do nolnidor-nacador (naes. 152 e ss.).
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respiratorias, doengas de pele, depressdes, etc.) para impor ao utilizador o paga-
mento dos prejuizos decorrentes da perda ou degradacdo da biodiversidade.
Interessa-nos sobretudo conhecer os custos de produzir artificialmente os servi-
¢os publicos que se perdem devido a reducdo da biodiversidade. Nio significa
isto que ndo estejamos cientes da infungibilidade dos bens naturais e convenci-
dos do supremo interesse de preservacdo da biodiversidade, para as presentes e
para as futuras geracdes 9. Consideramos ¢ que o que se pretende ndo ¢ punir
os usos delapidatorios dos ecossistemas, mas promover utilizagdes alternativas
mais sustentaveis, privilegiando por isso a técnica de aprecamento dos servicos
com base nas preferéncias reveladas através dos custos de substituicdo ou res-
tauragdo do servigo.

Assim, considerando que a floresta produz oxigénio e captura CO2, permite
a micocultura, alberga espécies, recarga de aquiferos, possibilita actividades de
turismo e lazer, entdo o que o utilizador-pagador deve pagar é o somatério dos
custos dos mesmos servicos quando produzidos artificialmente: o custo de pro-
duzir oxigénio a partir da 4gua, o custo de capturar carbono e armazena-lo
geologicamente, o custo de produzir sombra artificialmente, o custo de recriar
habitats para as espécies, o custo de obter dgua através de transvases, O custo
da polinizagio manual, o custo de gerar atractividade turistica por vias diferen-
tes, e todos os outros servicos que aquele ecossistema geraria.

Considerando que os critérios de calculo dos pagamentos e das rendas sdo
diferentes, é muito provavel que os valores globais a pagar pelos pagadores € 0s
valores globais a receber pelos recebedores ndo estejam em estrita correspondén-
cia, 0 que pode dificultar a criagdo de um sistema de transacgdes directas, como
um mercado de créditos de biodiversidade. Deste modo, a solugdo mais simples
é o pagamento passar a ser feito indirectamente, através do Fundo de Conservagdo
da Natureza e da Biodiversidade que, como ja vimos, tem também como finalidade
participar em fundos ou sistemas de créditos de biodiversidade.

11. CONCLUSAO

Vimos como os instrumentos de mercado surgem como novas formas de
proteger (com eficécia e justica) o incalculdvel valor da natureza. As vantagens

©  Mesmo que os servigos de purificacdo do ar, de controlo da temperatura, de suporte de vida,
de captura de carbono, de retengdo de solos, etc. de uma floresta pudessem ser plenamente desempe-
nhados através de maquinas e de habitats artificiais, perderiamos mesmo assim, valores fundamentais
como o valor simbélico ou o valor de existéncia da floresta. Robert Elliot desenvolve uma discussao

estimulante das dimensdes éticas do problema da restauragio ecoldgica (como a renaturalizagio ou a
P e m A e e En awifiainie) na akea Babine Maturo (Rontledoe T.ondon 19970
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da valoragdo da natureza sdo a cria¢do de um desincentivo a utilizagao con-
sumptiva dos recursos naturais € a promo¢ao de actividades de manuten¢io
activa dos recursos naturais.

Procurando nos ordenamentos juridicos internacional e europeu, encontramos
arrimos normativos que nos permitem afirmar que a consideragéo do valor e 0
pagamento dos servigos dos ecossistemas, mais do que uma evidéncia cienti-
fica 69, mais do que um imperativo ético, mais do que uma opgdo politica
correcta, é ja um dever juridico.

Em suma, valorar e remunerar oS Servigos ecossistémicos, além de uma
forma eficaz de promover a sustentabilidade, corresponde a uma exigéncia de
justia e ¢, actualmente, um dever dos Estados de Direito Ambiental.

©5)  Sobre a divergéncia entre as evidéncias cientificas da teoria econdmica e as actuagdes
de politica ambiental e as razdes pelas quais os politicos persistem em ignorar os contributos da
ciéncia, ver o interessante estudo de Friedrich Schneider e Hannelore Weck-Hannemann, “Why

"Is Economic Theory Ignored in Environmental Policy Practice?”, in: ZEW Economic Studies,

2003, Vol. 31, pags. 257 e ss.



