Pagamento por Servicos Ecoldgicos e 0 emprego de REDD para contengéo do
desmatamento na Amazonia

Carlos Teodoro José Hugueney Irigaray*

Sumario: Introducdo; 1. Mudancas climaticas e desmatamento na
Amazobnia; 2. Pagamento por servicos ecoldgicos; 3. Redugdo Evitada
por Desmatamento e Degradacdo Florestal-REDD: Perspectivas e
desafios; Consideracdes finais.

Introducgéo

As medidas de comando-e-controle empregadas para conter o desmatamento ilegal na
Amazodnia carecem de aprimoramento e podem contribuir para reduzir ainda mais os indices do
desmatamento na Amazonia que subsistem elevados. Contudo, é cada vez mais evidente que tais
medidas possuem limites e que necessitam ser complementadas com o emprego de instrumentos
econdmicos.

Enfrentar o desmatamento ilegal torna-se preemente, diante do quadro de mudancas
climaticas, e se constitui em um desafio imposto ndo apenas ao poder publico, mas também a
sociedade brasileira, alcancando ademais a comunidade internacional, ante a contribuicdo dada
pelo desmatamento e a degradacéo das florestas tropicais para o aquecimento global.

Nesse contexto o Pagamento por Servicos Ecoldgicos tem-se revelado como
alternativa que abre inUmeras possibilidades, dentre as quais o emprego do REDD, que pode
contribuir significativamente para promover a transicdo de uma economia de exploracdo
predatdria para uma economia de baixo carbono.

Esta analise pretende apontar os desafios e perspectivas do emprego desses
instrumentos econémicos na defesa da Amazénia, iniciando-se com uma abordagem panoramica
sobre o impacto do desmatamento na Amazdnia no aquecimento global. Também sdo abordados
0s aspectos gerais do pagamento por servigos ecologicos e do emprego do REDD, visando
identificar o potencial que esses instrumento possuem para conter o desmatamento e a emissao
de carbono.

1. Mudancas climaticas e desmatamento na Amazénia

O alerta de cientistas renomados quanto aos riscos e impactos associados as
mudancas do clima ndo é novidade no meio cientifico e académico h& mais de duas décadas, o
que ha de novo nesse tema é o fato de que ele finalmente ganhou projecéo publica, ndo tanto
pelo esforgo dos cientistas que estdo conseguindo traduzir sua equacgdes em linguagem acessivel,
nem tanto pela divulgacdo do Painel Intergovernamental do IPCC, que alcancou grande
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repercussdo, mas principalmente pela constatacdo que o leigo j& pode fazer: o clima esta
realmente mudando e as consequencias sdo drasticas.

O noticiario, nacional e internacional € cada vez mais rico em exemplos palpaveis,
que incluem desde grandes enchentes, com deslizamentos de encostas, secas intensas,
derretimento das calotas polares e aumento no nivel dos oceanos, sem contar outras
consequencias que parecem se agravar, ano a ano.

Contudo, o direito continua na retaguarda dos acontecimentos, malgrado os esforgo
de abnegados jusambientalistas que se empenham na construcdo de um novo paradigma que
possa contribuir substancialmente para o enfrentamento de um problema de dimenséao global.

Com tantos exemplos de desastres associados ao descumprimento da legislacédo
ambiental em nosso pais, sobretudo das normas relacionadas com a protecdo dos recursos
hidricos e florestais, os legisladores se movimentam para deduzir a protecdo das areas de
preservacdo permanente ou para limitar a protecdo das florestas e demais formas de vegetacéo. O
exemplo de Santa Catarina® é emblematico e infelizmente corre o risco de reproduzir em outras
regides, com menor ou maior arrogancia.

Na mesma esteira, € preocupante o esforco da bancada ruralista no Congresso
Nacional para adaptar o Cddigo Florestal aos anseios de expansdo do agronegGcio nos
remanescentes de floresta e cerrado ainda existentes, reduzindo a protecdo juridica dos ativos
florestais existentes, na contra-mdo do esfor¢co governamental para reduzir as emissdes
provocadas pelos desmatamentos.

Contudo, a despeito dos riscos de retocessos, € inegavel o avanco do Direito
Ambiental e uma mudanca de paradigma no que pode ser considerada uma nova fase, 0 que ndo
significa o abandono da fase conservacionista e do controle de poluicdo, antes disso um fase em
que uma releitura dessas categorias juridicas e novas construces passam a ser feita visando
oferecer respostas consistentes aos desafios postos pelas mudancgas climéaticas. Com isso, novos
conceitos, principios e instrumentos estdo sendo contruidos para o enfrentamento de um
problema global, que repercute localmente, inserindo-se numa estratégia que visa reduzir as
emissdes de carbono.

Embora as agbes implementadas para conter as mudancas climéticas terem se
concentrado na reducdo das emissdes associdas a queima de combustiveis fosseis, o
desmatamento e a degradacdo das florestas estdo atualmente no centro do debate porque
constituem causas significativas do aquecimento global, na medida em que respondem, em
conjunto, por 17,4% das emissbes globais de gases de efeito estufa (mais de um terco de
emissdes dos paises em desenvolvimento) e, também, porque a redugdo dessas emissdes pode ser
obtida a um custo menor que as demais fontes de emissoes.

Além disso, as florestas prestam servigos essenciais, ndo apenas a humanidade,
abrigando a maior parte da biodiversidade do planeta fornecendo recursos que apoiam nossa
subsistencia e 0 bem-estar fisico e cultural. Dentre os servigos ecoldgicos prestados pela floresta
destacam-se:

2 Apbs a ocorréncia de um grande desastre natural que vitimou grande nimero de pessoas, com enchentes,
deslizamentos de encostas e ocupa¢des de APP, o Governo do Estado apresentou projeto de lei reduzindo a protecdo
das areas de preservacdo permanente e, o que é pior, o referido projeto foi convertido em lei por grande maioria, a
revelia do repudio que a iniciativa recebeu.



a) armazenamento de carbono: a floresta constitui um grande depoésito de carbono e
hoje ja é possivel quantificar a carga de carbono lancada na atmosfera com o desmatamento de
uma area de floresta, volume que aumenta consideravelmente se a area desmatada for também
gueimada. Sabe-se também que essa quantidade de carbono contribui para o agravamento do
efeito estufa repercutindo nas condic6es climaticas e contribuindo para o aquecimento global.

b) manutencdo do sistema climatologico: como ja destacado, as florestas guardam
relacdo direta com a estabilidade do clima, ndo apenas local, mas também globalmente, na
medida em que sua preservacdo evita o lancamento de grande quantidade de carbono na
atmosfera.

¢) manutencdo do ciclo hidrologico: através da evapotranspiracdo a floresta contribui
para a manutencdo da umidade do ar, além de permitir uma maior percolacdo das aguas pluviais
no solo, abastecendo o lencol freatico e recarregando os aquiferos.

d) contencdo de queimadas: a prépria umidade da floresta constitui um fator
impeditivo a propagacdo do fogo;

e) reciclagem de nutrientes: sabe-se que grande parte da floresta amazonica se situa
em areas de solo pobre e que a sobrevivéncia da floresta se da na medida em que ha um grande
processo de reciclagem de nutrientes.

f) controle de erosdo: a estabilizacdo do solo nas areas de encosta, bem como nas
margens dos cursos d’agua esta diretamente relacionada com a manuten¢do da mata ciliar, por
iSso mesmo especialmente protegida.

g) protecdo da biodiversidade: séo insuficientes os estudos abrangendo a grande
diversidade de espécies animais e vegetais, incluindo micro-organismos, bem como sua
importancia para 0 meio ambiente e para a humanidade. Cada area desflorestada pode significar
a perda de algumas espécies autdctones, que existiam apenas naquele local.

h) abrigo para fauna: a fauna silvestre interage com o ambiente florestal e dele
depende para sua sobrevivéncia. Inimeras espécies da fauna encontram-se ameacadas de
extin¢do pelo desaparecimento do ecossistema em que viviam.

Além dessa importancia ecoldgica a floresta tem também uma importancia econémica
e social, fornecendo importantes matérias-primas (madeira, alimentos, esséncias, etc.), e
desempenhando um papel cultural, estético e recreativo; por isso mesmo, sua utilizacdo ndo pode
ficar restrita ao aspecto econdmico, sendo necessaria a compatibilizacdo da racionalidade
econdmica com a responsabilidade ecoldgica, para que sejam mantidos os servigos ecoldgicos e
sociais da floresta.

Desse modo, a protecao da floresta se justifica pelas raz8es ecoldgicas apontadas, mas
também por imperativos de ordem econdmica, enquanto fonte inesgotavel de matéria-prima, e
ainda pelo interesse turistico, assim como por razdes de ordem cultural, incluindo a
sobrevivéncia de populacgdes indigenas e extrativistas.

Dentre esses servicos, nesta abordagem merece enfase papel desempenhado pelas
florestas no ciclo global do carbono ao converterem o carbono retido na atmosfera em matéria
organica, através da fotossintes.

Por outro lado, enquanto as florestas sequestram o carbono atmosfera, 0s
desmatamentos e as queimadas constituem uma significativa fonte de emissédo de carbono na



atmosfera e repercutem negativamente sobre a biodiversidade, os recursos hidricos e a regulagéo
do clima local e global.

A diminuicdo da cobertura florestal, em consequencia dos desmatamentos e
conversdes para usos alternativos do solo, bem como a degradacédo associada ao corte seletivo de
espécies, queimadas e outras praticas que ocasionam a perda de estoques remanescentes de
carbono sfo responsaveis por cerca de 18% do total estimado dos gases do efeito estufa em todo
0 mundo.

Por isso mesmo, a contencdo do desmatamento, passa a ser uma prioridade o que
coloca nosso pais em uma posicdo de evidencia, sobretudo em funcdo das elevadas taxas de
desmatamento especialmente na regido amazonica. Salienta, a propo6sito, André Lima:

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 fez em 2008, 20 anos de vigéncia. Neste
periodo, de 1988 a 2008, despachamos para o espaco 348 mil km2 de floresta
tropical, apenas na Amazonia. Em apenas duas décadas, em menos de uma geracao.
Isso corresponde, utilizando dados conservadores do governo federal brasileiro a algo
em torno de 12,3 bilhdes de Toneladas de Gas Carbdnico na atmosfera. Tudo o que o
Brasil emitiu de carbono florestal Amazénico, em 21 anos de vigéncia da nossa
constituicdo cidada, corresponde a quase duas vezes todo o esfor¢o de reducgédo de
emissdes acordado pelos paises do Anexo | do Protocolo de Kyoto para o primeiro
periodo de compromisso (2008-2012). Somente os estados de MT, RO e PA foram
responsaveis por 85% dessas emissGes. De acordo com o inventario nacional de
emissfes (de 1994) mais de 70% das emissOes brasileiras sdo decorrentes de
alteracbes do uso no solo e a maior parte dessas emissfes sdo oriundas de
desmatamento florestal na Amazonia’.

Além do significativo impacto decorrente da perda de biodiversidade, destaca-se,
nesse contexto, a relevancia internacional das emissdes de carbono decorrentes do desmatamento
e da degradacdo na floresta amaz6nica. Paulo Moutinho acrescenta:

Em funcdo do avanco da derrubada da floresta, uma area equivalente a da Franca (ca.
680 000 km2) ou mais de duas vezes a do Estado de Sdo Paulo ja foi desmatada.
Assim como héa vinte anos, mais de 70% do desmatamento na regido ainda hoje é
resultado da formacdo de pastagens, estas, em sua grande maioria, extensivas e de
baixa produtividade (Alencar et al. 2006). Alguns estudos recentes demonstram que 0
desmatamento amazonico, apesar da recente reducdo nas suas taxas, podera aumentar
nas décadas que estdo por vir (Soares et al. 2006). Estima-se que mais da metade da
Amazonia brasileira estara desmatada ou degradada em decorréncia da exploracao de
madeira e do fogo, caso o padrdo de ocupacdo siga a trajetdria das Ultimas duas
décadas. Através de simulagcfes que visam prever o desmatamento futuro estimou-se
que, sobre um cenario ‘o mesmo de sempre‘ (Business as Usual), o qual considera as
tendéncias historicas de desmatamento na regido, cerca de 16 bilhdes tC poderdo ser
liberadas para a atmosfera até 2050 (Soares et al. 2006), um montante equivalente ao

® IPCC - Quarto Relatério de Avaliagdo do Painel Intergovernamental sobre as Alteragdes Climaticas, 2007.
* LIMA, André. Desafios Juridicos para a Governanca sobre as Emissdes de CO2 por Desmatamento e a
Titularidade do Carbono Florestal. Disponivel em http://www.planetaverde.org/mudancasclimaticas
/index.php?ling=por&cont=artigos. Acesso em 05.12.2009.
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esforco de oito Protocolos de Quioto. Se considerada a bacia como um todo, 32
bilhdes tC serdo emitidas até 2050 o equivalente a trés anos de emissdes globais®.

Em que pese esse reconhecimento, as medidas de comando-e-controle adotadas para
conter o desmatamento mostram-se insuficientes, o que reforca a necessidade do emprego de
instrumentos econémicos, que possam Vvalorizar a floresta mantida em pé. Essa também a
concluséo de Moutinho:

Embora uma fiscalizacdo ostensiva e uma legislacdo de primeira sejam pedras
fundamentais de qualquer politica que queira extinguir o desmatamento na Amazonia
brasileira, estas ferramentas parecem ndo ser suficientes para tanto. O que esta
faltando? Um mecanismo que trouxesse valoracdo econémica para a floresta mantida
em pé. Hoje, na Amazonia, ainda se ganha mais derrubando a floresta do que a
preservando. Alterar esta ldgica econdmica que se sustenta na continuidade do
desmatamento é, portanto, fundamental. Encontrar uma compensacdo econdmica pela
decisdo de ndo desmatar e/ou preservar florestas pode ser o caminho. Sem isto, areas
florestadas ndo terdo nenhum atrativo econdmico frente a outros usos da terra®.

Parece haver um consenso de que uma das alternativas para apoiar o esfor¢co visando
reduzir o desmatamento e a degradacdo das florestas tropicais passe pelo reconhecimento dos
servigos ecologicos prestados pela floresta e 0 seu pagamento aqueles que contribuem para a
conservacao dos ativos florestais existentes.

Todavia, 0 pagamento por servicos ecoldgicos, como sera detalhado no item seguinte,
trata-se de mecanismo de natureza econdmica que ainda esta em construcdo, sendo certo que
funciona como contra-peso & implicita concesséo de subsidios as atividades poluidoras,’ e pode
contribuir significativamente para a melhoria da qualidade ambiental.

2. Pagamento por servigos ecoldgicos

Inicialmente cabe esclarecer que, embora a expressdo “servicos ambientais” esteja se
tornando corrente, neste artigo fez-se a opgdo pela expressdo “servigos ecoldgicos” dada sua
conotacao mais especifica relativamente a natureza dos servicos que se pretende recompensar.

O equivoco que se pretende corrigir, decorre da tradugdo convencionada, na América
Latina, para a expressdo inglesa Payments for ecosystem services, convertida em pagamento por
servigos ambientais, o que amplia demasiadamente seu conteudo, afastando-se da dimenséo
ecologica implicita na expressdo “servigos ecossistémicos”. Assim, por exemplo, tecnicamente
uma floresta plantada com espécies exdticas, como o eucalipto, presta servi¢cos ambientais, que
incluem desde o sequestro de carbono, como a propria utilizacdo econdmica da madeira, todavia,
esse servigo ndo pode ser considerado como um servico ecoldgico, ou mesmo ecossistémico que
mereca ser compensado financeiramente.

* MOUTINHO, MOUTINHO, Paulo. Desmatamento na Amazonia: desafios para reduzir as emissdes de gases de
efeito estufa do Brasil. P. 2-3. Disponivel em http://www.ipam.org.br/biblioteca. Acesso em 05.12.2009.

®1dem. P. 17.

" E fato que o mercado ndo consegue assimilar, no sistema de precos, os custos integrais dos bens e servigos,
implicando na implicita concessdo de subsidios as atividades poluidores, que acarretam a degradacao dos recursos
ambientais, reconhecidamente escassos.
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De acordo com a definicdo dada pelas Nagdes Unidas, na Avaliacdo Ecossistémica do
Milenio® (Miilennium Ecosystem Assesment):

Servigos ecossistémicos sdo os beneficios que as pessoas obtém dos ecossistemas.
Entre eles se incluem servicos de provisdes como, por exemplo, alimentos e agua,
servigos de regulacdo como controle de enchentes e de pragas, servicos de suporte
como o ciclo de nutrientes que mantém as condi¢cdes para a vida na Terra, e Servicos
culturais como espirituais, recreativos e beneficios culturais.

Nessa linha de raciocinio, sdo servicos ecoldgicos prestados pelas florestas tropicais
os beneficios gerados pela cobertura florestal, ndo apenas em proveito humano, e incluem muito
além do estoque de carbono nela armazenado, mas também a provisdo de alimentos (para
homens e animais) e os servicos de regulacdo do fluxo hidrico e do clima, reciclagem de
nutrientes, geracao de chuvas, absorcdo do dioxido de carbono, entre outros.

Além disso, ndo se pode ignorar, que mais de um bilhdo de pessoas dependem
diretamente dos recursos florestais e que as florestas tropicais hospedam quase 90% da
biodiversidade existente no planeta, fatos por si sé suficientes para justificar o esfor¢o nacional e
internacional para conter 0 avango do desmatamento.

Esses servigos constituem bem de uso comum®, e sua manutengdo envolve custos
embora a dificuldade de caracteriza-los e valora-los acaba por deixa-los a margem do mercado,
por issso mesmo a idéia de Pagamento por Servigcos Ecoldgicos constitui-se em alternativa
econdmica para corrigir essas “falhas de mercado” mediante transferéncias financeiras ou
compensacOes feitas pelos potenciais beneficiarios desses servicos aqueles que os asseguram,
através de préticas ecolégicamente corretas™®.

Por isso mesmo, 0 pagamento pelos servigos ecoldgicos fornecidos pelas florestas,
constitui-se em modalidade de instrumento econdmico que estd sendo considerado como
alternativa sobretudo para apoiar a reducdo do desmatamento sobretudo nas florestas tropicais,
compreendendo os incentivos visando premiar a conservacao da floresta e outros servigos dos
ecossistemas mediante critérios de desempenho e podem ser implementados através de diversos
instrumentos.

De acordo com Wunder™ a definicdo geralmente aceita de pagamentos por servicos
ecossistémicos (PES) inclui os seguintes elementos:

* Uma operagdo voluntaria ;

* Um bem definido servigo do ecossistema ou uma utilizagao dos solos suscetiveis de
garantir esses Servicos;

* Pelo menos um comprador;

® Ecosystems and Human Well-being. Disponivel em: www.millenniumassessment.org
° Na mesma acepcéo do meio ambiente, assim reconhecido constitucionalmente.

19 Nesse sentido: RIVA, Ana Luisa M., FONSECA, Luis Fernando L. E HASENCLEVER, Leonardo. Instrumentos
Econdmicos e Financeiros para a Conservacdo Ambiental no Brasil. Uma anélise do estado da arte no Brasil e no
Mato Grosso. Desafios e perspectivas. Brasilia: ISA, 2007.

' In: COSTENBADER, John (Editor). Legal Frameworks for REDD. Design and Implementation at the National
Level. IUCN Environmental Policy and Law Paper No. 77. IUCN Environmental Law, Bonn: 2009, fls. 58 —
Traducéo do autor.



* Pelo menos um provedor com controle efetivo sobre a prestagcdo desses servigos;

» Se, e somente se, o provedor dos servicos de ecossistema assegura a prestagao
desses servicos (condicionalidade).

N&o ha uma modalidade de pagamento por servicos ecoldgicos, na realidade estamos
diante de um instrumento econdémico de gestdo ambiental, ainda em construcgéo, caracterizado
por uma generalidade, que pode se desdobrar em diversos mecanismos, ou sistemas.

Segundo Waage et al.®> (NR IUCN fls. 60) existem quatro tipos de sistemas de

pagamentos por Servicos ecossistémicos:

* sistemas de pagamento publico para terras privadas e proprietarios florestais visando
manter ou aumentar os servicos do ecossistema;

» abertura de negociacdo entre compradores e vendedores sob um regulamento no
nivel do servicos de ecossistemas a serem prestados;

» ofertas privadas auto-organizadas em que os beneficiarios individuais de servicos de
ecossistema contrata diretamente com os prestadores desses servicos, e

* eco-rotulagem dos produtos que assegura aos compradores que 0S processos de
producdo envolvidos tém um efeito neutro ou positivo sobre os servigos do
ecossistema.

Nesse mesmo sentido, documento divulgado pela Frente Parlamentar Ambientalista™
destaca que existem algumas formas de se pensar esse instrumento e que ele pode ser utilizado
como ‘“pagamento”, “compensacdo”, ou mesmo “gratificacdo, conforme os exemplos listados
abaixo, respectivamente:

1) com uma maneira de “envolver” os moradores no protecdo da floresta, hipotese em
que eles seriam remunerados para prestarem um servico de sensibilizacdo e fiscalizacdo
voluntaria — nesse caso um pagamento;

2) como forma de compensacdo, por exemplo, para compensar a perda da
competitividade ou da remuneracdo devido a observancia as regras de manejo (custo adicional)
ou de protecdo (dentro de Unidades de Conservagéo).

3) como forma de gratificacdo para recompensar usuarios da floresta que adotem
voluntariamente regras ou praticas dedicadas a manter os servigos ambientais, como moradores
que decidam implementar sistemas agro-florestais (SAF) ou reflorestamento.

Riva, Fonseca e Hasenclever, em estudo produzido pelo Instituto Socioambiental,
salientam que alguns paises estdo avancados na valoracdo dos “bens publicos” e na formulacdo
de estratégias que permitam o pagamento por esses servicos, citando como exemplo:

Na Unido Européia, a reformulagdo da Politica Agricola Comum, em 2003,
possibilitou que agricultores comprometidos com praticas conservacionstas recebam
compensacdo financeira pelos custos adicionais da conservagdo e pela perda de
rendimento, em comparacdo com outras atividades. A proporcdo de areas onde séo
desenvolvidas atividades como a gestdo agricola integrada, a agricultura bioldgica, a

12 Apud: COSTENBADER, John. Op. cit fls. — Tradug&o do autor.
3 Disponivel em: <http://www.frenteambientalista.org/downloads.asp> Acesso em 10/02/10.
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preservacdo da paisagem e a conservacdo de habitats de elevado valor e
biodiversidade, em relacdo a superficie agricola total, aumentou de 15%, em 1998,
para 27% em 2001.*

Ainda segundo os citados autores, modalidades distintas de pagamentos, estdo
previstas em diversos dispositivos legais no ambito da gestdo e politica ambiental brasileira:

Um exemplo de mecanismo de PSA no Brasil é a adogdo pelo Governo, desde 2003,
do Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Producdo Familiar Rural
(PROAMBIENTE). Na gestdo de éareas florestadas, contudo, as experiéncias séo
bastante recentes. O Acre € o primeiro Estado brasileiro que avangou nas discussdes
sobre o PSA, prestados po areas de floresta. Nesse Estado, a Lei Chico Mendes
autoriza o executivo a subsidiar o quilo de borracha natural produzida por
seringueiro, de forma a agregar valor ao seringal nativo. O repasse dos recursos,
contudo, ndo pode ser feito diretamente aos seringueiros, mas a uma associacao ou
cooperativa, ao qual os mesmos devem ser filiados. Este mecanismo foi criado para
contornar a falta de estrutura legal que permita ao poder publico transferir fundos
publicos, ou captar recursos do setor privado nacional e internacional, para o
pagamento direto por servicos ambientais. A impossibilidade legal de se remunerar,
de forma direta, aqueles que contribuem para a conservacdo dos ecossistemas, faz
com que sistemas regulamentares de PSA, no Brasil, dependam, em grande parte, de
uma estratégia politica e de uma acdo de Estado. A criacdo de instrumentos
econémicos, que alterem os custos de oportunidade das atividades conservacionistas,
aliada a mecanismos alternativos de repasse dos recursos, como o existente no Acre, é
um exemplo de como, em certas circunstancias, o PSA pode representar uma forma
direta de aplicacdo de IE em Gestdo e Politica Ambiental — apesar de alguns autores
defenderem a idéia que, na sua forma mais pura, 0s PSA envolvem transferéncias
voluntarias daqueles que percebem os beneficios prestados por quem adota praticas
conservacionistas.*®

Outro estudo, correlato, publicado pelo Instituto Centro de Vida, analisa o
pagamento por servicos ambientais enfocando os aspectos praticos da utilizacdo desse
instrumento econdmico. Nessa perspectiva, o PSA “consiste em pagar o provedor pelos servigos
ambientais prestados a comunidade, seja esta local ou global para compensar uma perda
econdmica ocasionada pela manutencédo desses servicos. No caso de propriedades rurais, 0 PSA
visa motivar o proprietario a incluir os servicos ambientais nas suas tomadas de decisédo quanto
ao uso do solo a conservacao do meio ambiente”. Ainda segundo o mencionado estudo:

O objetivo do PSA ndo é de substituir as atividades produtivas, mas incentivar
praticas conservacionistas nessas atividades. Esta relacionado a um plano de
desenvolvimento baseado na conservagédo, na agregacéo de renda e no fornecimento
de servicos ambientais. A operacionalizacdo de tal mecanismo precede uma
articulacdo entre instituicbes publicas e privadas para estabelecimento de um

Y“RIVA, Ana Luisa et all. Op. Cit. p. 31.
> Idem. fls. 32.



mercado de compensagOes por servigos ambientais em fina articulagdo com os
instrumentos de Comando e Controle.*

Qualquer que seja a abordagem, elas convergem ao reconhecer que 0 pagamento por
servigos ecologicos constitui modalidade de instrumento econdmico que objetiva fomentar
praticas conservacionista agregando valor a manutencdo dos bens ambientais que se pretende
proteger, em funcdo dos relevantes servicos ecologicos associados a manutencao dos mesmaos.

Outro aspecto, também consensuado, é o de que o uso desse instrumento econdmico,
em qualquer de suas concepcdes, ndo exclui a necessidade do emprego de intrumentos de
comando e controle. Na verdade tratam-se de abordagens de gestdo ambiental complementares e
interdepententes.

Cita-se como exemplo a experiéncia da Costa Rica que, durante décadas, manteve
altas taxas de desmatamento. A partir de 1996 o pais teve aprovada sua legislacdo florestal que
expressamente reconhecia 0s servicos ecoldgicos prestados pela floresta e no ano seguinte deu
inicio a um Programa de Pagos por Servicios Ambientales (PSA). Esse Programa reconhece
quatro servicos ambientais prestados pela floresta: a fixagdo de carbono, 0s servicos
hidroldgicos; protecdo da biodiversidade; e prestacdo de beleza cénica. Os proprietarios firmam
contratos individuais, sendo elegiveis para receber os pagamentos anuais pela protecdo da
floresta, reflorestamento, manejo florestal sustentavel, sistemas agroflorestais, e regeneracédo de
florestas naturais.

O pagamento é feito através de um Fundo Nacional Florestal aos proprietarios de
imoveis publicos ou privados, que preservam ou manejam suas florestas, sendo a escolha
pautada também em critérios ecoldgicos que incluem a relevancia biologica da area a ser
preservada ou o interesse em sua conservacdo visando a formacgdo de corredores ecolégicos e
conectividade entre grandes fragmentos de florestas. O referido Fundo envolve recursos de
empresas estrangeiras interessadas na aquisicdo de Certificados de Emissdo Carbono, doacéo de
organismos internacionais e como principal fonte financeira o recursos arrecadados com um
imposto nacional sobre os combustiveis.

Todavia, a eficacia desse Programa que pemitiu uma ampliacdo de 31% para 52%
no percentual de cobertura florestal no pais, nos Gltimos trinta anos, ndo pode ser creditada
apenas ao pagamento pelos servicos ecoldgicos, pois a iniciativa foi complementada por um
conjunto de medidas, que contemplam outros instrumentos econdmicos e de comando-e-
controle, incluindo a proibicdo do desmatamento e mudancas na rentabilidade da pecuéria.

Como j4 assinalamos'’ o desafio de compatibilizar o desenvolvimento econémico
com a protecdo do meio ambiente ndo se efetiva apenas com a instituicdo de um sistema de
regulamentos e sancdes; S&0 necessarios novos instrumentos econdémicos de incentivo as
atividades sustentaveis, que também possam funcionar como desestimulo, as condutas lesivas
ao meio ambiente.

Inimeros autores que se dedicam ao estudo da chamada economia ecoldgica,
apontam para a necessidade de estruturacdo juridica de um sistema de gestdo
ambiental que combine o emprego de instrumentos econémicos com a previsdo de

' MICOL, Laurent, ANDRADE, Jodo e BORNER, Jan. Reducio das Emissées do Desmatamento e da Degradacéo
(REDD): potencial de aplicacdo em Mato Grosso. Alta Floresta-MT: ICV, 2008, p. 27.
" IRIGARAY, Carlos Teodoro J. Hugueney. O emprego de instrumentos econdmicos na gestio ambiental. In:

FIGUEIREDO, Guilherme J. Purvin. Direito Ambiental em Debate. Vol. 2. Rio de Janeiro: Esplanada, 2004, p.
81/82.



sancOes e procedimentos eficazes para a reparagéo e compensacao de danos causados
ao meio ambiente. Ou seja, aléem dos instrumentos comumente empregados sob a
forma de comando-e-controle, envolvendo licencas, padrfes de emisséo,
regulamentos e responsabilizacdo, novos instrumentos econdmicos, como impostos,
taxas sobre atividades poluentes e cobranca pelo uso dos recursos naturais estéo
sendo considerados como uma abordagem complementar eficiente para a politica
ambiental, portanto, necessarios a plena efetivacdo do principio do poluidor-usuario-
pagador™®.

Outro aspecto, igualmente relevante, mas que esta londe de ser consensuado
relaciona-se a forma mais eficiente de utilizacdo desse instrumento, ja que a implementacéo de
uma politica de pagamento por servicos ecoldgicos, pode se dar por iniciativa governamental ou
mediante iniciativas exclusivamente privadas, hipdtese em que o uso desse instrumento fica a
cargo do mercado, regido pela procura de empresas interessadas na compensacdo de suas
emissdes e pela oferta de creditos de carbono dos detentores de ativos florestais.

Born e Talocchi (2002) salientam, a proposito, que a expressdao pagamento por
servicos ambientais estd associada com os mecanismos e a logica do mercado, e que “a
avaliagbes de servicos ambientais feitas exclusivamente pelo mercado ou por meio de
metodologias de avaliacdo economica, ndo consideram sempre de forma adequada as restrices
(ou limites) ecoldgicas, os aspectos politicos e valores tais como respeito as geragdes futuras”,
sugerindo a mudanca do termo “pagamento por servicos ambientais” para “compensacdo por
servigos ambientais”, que poderia ser implementada ndo apenas como transferéncia direta de
recursos financeiros, mas também como “apoio na obtencdo de créditos, isencdes fiscais e
tarifarias, preferencia para a obtencdo de servicos publicos, acesso as tecnologias e treinamentos
técnicos e subsidios”.*®

Contudo, ndo sdo apenas essas as restricbes impostas a vinculacdo ao mercado de
uma politica de pagamento por servico ecoldgicos. E indiscutivel que mesmo a transferencia
direta de recursos financeiros, regida livremente pela lei da oferta e da procura, ndo alcangaré o
objetivo ecoldgico que deve embasar 0 emprego desse instrumento econdmico, sendo necessaria
a intervencdo do Estado para indicar prioridades e sobretudo assegurar a equidade nessas
transferéncias, para que nao beneficiem apenas os que menos necessitariam de compensacdes.

N&o se pode ignorar, ademais, que 0s servi¢os dos ecossistemas, especialmente das
florestas, possuem geralmente as caracteristicas de bens publicos de uso comum, o que significa
que estdo disponiveis para todos sem exclusdo e que a utilizacdo por uma pessoa, ou grupo, nao
exclui a utilizacdo dos demais. Tais caracteristicas sdo ainda mais marcantes quando se trata da
reducdo nas emissdes de carbono, que pode ser considerada um servigo global, vez que beneficia
a todos indistintamente. Qutras caracteristica peculiar nesse servigo consiste na natureza
intangivel dessas reducdes e na complexidade de sua quantificagdo, o que impde alguns desafios
inclusive para sua precificagéo.

Por isso mesmo, nas experiéncias que envolvem o pagamento por Servigos
ecoldgicos, especialmente para conter o desmatamento das florestas tropicais, a atuacdo do
Estado é necessaria a fim de direcionar os parcos recursos atualmente disponiveis para areas com

18 1dem.

9 In: NOVION, Henry de , VALLE, Raul. E pagando que se preserva? Subsidos para politicas ptblicas de
compensagdo por servigos ambientais. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental, 2009, p. 140.



maiores riscos de desmatamento, nesse sentido, as experiéncias com as Reducdes de Emissdes
por Desmatamento e Degradacdo — REDD exigem marcos regulatorios mais sofisticados do que
outros tipos de compensacdes ou incentivos, e suscitam maiores desafios, como serd abordado no
item seguinte.

3. Reducdo de Emissbes por Desmatamento e Degradacdo Florestal — REDD:
Perspectivas e Desafios

Conforme assinalado, as emissdes de carbono em decorrencia do desmatamento séo
responsaveis pela maior parte das emissdes ocorridas no Brasil. Estudos citados por Paulo
Moutinho apontam que, na atual década (2000-2008), “a emissdo média proveniente de
desmatamento foi de 220 milhGes tC/ano e 175 milhdes tC/ano entre 2005-2008”, representando
“aproximadamente 55% das emissdes totais do Brasil, um valor superior se comparado aquela

por queima de combustiveis fésseis (100 Milhdes tC/ano; ano de referéncia, 2008; EIA 2009)”%°.

Esse quadro se repete em outros paises em desenvolvimento que possuem
remanescentes de florestas tropicais, e ostentam altas taxas de desmatamento e, portanto,
elevados indices de emissfes de carbono, o que levou um grupo de oito paises liderados pela
Costa Rica, Papua Nova Guiné a proporem, durante a COP 11, realizada em Montreal (2005),
um mecanismo visando incentivar a reducdo dessas emissGes nos paises em desenvolvimento,
iniciando-se a partir de entdos os estudos sobre Reducdo de Emissdes por Desmatamento e
Degradacéo Florestal - REDD.

A partir dessa proposta, a COP constituiu um grupo que deu inicio ao estudo de
alternativas para utilizacdo desse instrumento, sendo que diversas propostas e contribuicdes ja
foram recebidas pelo Orgdo Subsidiario de Assessoramento Cientifico e Tecnoldgico (SBSTA)
que, durante a 13% Conferéncia das Partes (COP) realizada em Bali (2007), deu sugestdes para
que esses paises implementassem projetos pilotos do REDD antes de 2012.

O Plano de Acédo de Bali, reconheceu a necessidade de uma abordagem ampla para
mitigar as mudancas climéaticas. De acordo com esse documento, as acBes devem incluir:
“Abordagens politicas e incentivos positivos para questoes relacionadas a redugdo das emissdes
provenientes de desmatamento e degradacao florestal em paises em desenvolvimento”.

Embora o REDD, enquanto instrumento econdmico destinado a reduzir o
desmatamento e a degradacdo das florestas, esteja ainda em construcdo, algumas dessas
experiéncias pilotos confirmam o perfil desse mecanismo como uma forma de compensacéo para
0s paises que reduzirem as taxas de desmatamento abaixo das linhas de base nacionais historicas.

Naturalmente que existem inimeras alternativas para implementar esse mecanismo,
com diversas estratégia para medi¢do e compensacdo das redugdes nas emissdes. Uma sintese
dessas discussdes estdo sumariadas em “O Pequeno Livro Vermelho do REDD” 2! que consolida
o marco referencial para entender as propostas ja existentes, a partir dos seguintes aspectos:
escopo, nivel de referéncia, distribuicéo e financiamento.

2 MOUTINHO, Paulo. Op. Cit.

21 PARKER, C., MITCHELL, A., TRIVEDI, M., MARDAS, N. The Little REDD+ Book. Global Canopy
Foundation 2009. Disponivel em portugues no site <www.littleREDbook.org>.



O primeiro aspecto (escopo) diz respeito as atividades consideradas elegiveis para a
geracdo de reducdes de emissdes na abordagem do REDD. Na medida em que esse mecanismo
pode ser empregado para fomentar apenas a reducdo de emissdes por desmatamento (RED), ou
incluir também a degradacdo (REDD), ou, ainda, contemplar adicionalmente o incremento dos
estoques de carbono (REDD+), a definicdo do escopo, ou do alcance do instrumento, repercutira
sobre a escala, custo, impactos e demais aspectos da implementacdo do REDD. Ressalte-se,
porém, que a opcdo pelo uso do instrumento de modo a contemplar ndo apenas 0s casos de
desmatamento mas também de degradacdo (no caso o REDD propriamente dito) tem
preponderado no debate internacional, embora o incremente de carbono, decorrente de projetos
de reflorestamento esteja sendo considerado como uma medida complementar necessaria.

O segundo aspecto (nivel de referéncia) refere-se a linha de base, ou seja, qual o
periodo de referéncia e a escala com a qual as reducbes de emissbes serdo medidas. Duas
metodologias sdo as mais consideradas para o estabelecimento de niveis de referéncia: a historica
ou a projetada.

Na primeira alternativa, séo utilizadas as taxas passadas de desmatamento, ou o
histdrico da evolucdo das taxas de desmatamento, para identificar as reducGes ocorridas; dessa
forma, as redugdes desses indices podem ser contabilizados como adicional e portanto elegivel
para alguma forma de pagamento de incentivos. A maioria das propostas governamentais
(incluindo a brasileira) e ndo governamentais usam como linha de base fundamentadas nas
emissdes historicas, em funcdo de ser uma metodologia mais simples, vez que permite identificar
o nivel de reducéo real das emissdes, em relacdo a taxas histdricas.

Ja as linhas de base projetadas buscam estabelecer o comportamento futuro das taxas
de desmatamento e incorporam outros fatores além do comportamento histérico, valendo-se de
diferentes métodos e modelos complexos.

Por isso mesmo, a definicdo da linha de base, ou nivel de referencia, constitui-se num
dos grandes desafios & implementa¢dao do REDD, aspecto que € ressaltado no “Pequeno Livro
Vermelho do REDD”:

“Vale ressaltar que a ciéncia da contabilidade do carbono florestal e, ademais, a
avaliacdo das praticas comerciais usuais dentro das florestas ainda é imprecisa e,
como tal, tanto marcos zero historicos e projetados contém um grande elemento de
incerteza. Contudo, muito trabalho ja foi feito e continua sendo feito no sentido de
melhorar o conhecimento técnico e metodologico nesta drea”. 2

Outro aspecto relevante, diz respeito a distribuicdo dos beneficios, ou seja, de que
maneira 0s beneficios das reducbes poderdo ser alocados a paises que possuem ativos florestais.
Essa definicdo repercute diretamente na possibilidade dos paises serem, ou ndo, beneficiados
com o mecanismo de REDD.

Nessa distribuicdo deve ser empregada a equidade, de modo a evitar sejam
contemplados apenas os paises com altas taxas de desmatamento e maior risco de conversao,
mas também aqueles que adotam politicas publicas eficazes e por isso detem baixos indices de
desmatamento e grandes coberturas florestais. Do contrario, os incentivos e beneficios

2 1dem, fls. 23.



econdmicos alcangariam apenas 0s que ndo protegeram seus estoques atuais, em detrimento dos
gue mantem grandes ativos florestais.

Ainda no aspecto da distribuicdo, cabe ressaltar que numa politica de REDD
consistente é fundamental assegurar a governanca no recebimento de fluxos financeiros das
fontes internacionais e garantir uma distribuigcdo equitativa entre os atores nacionais.

Outro aspecto, igualmente relevante, refere-se ao financiamento, ou seja, de onde
vem o dinheiro para compensar o desmatamento e a degradacdo evitados. As fontes de
financiamento inserem-se em diversas categorias, dentre as quais destacam-se a Op¢ado por
doagBes voluntarias ou vinculadas ao mercado. Embora uma defini¢cdo concreta desse aspecto
ndo tenha sido alcancado durante a ultima Conferencia das Partes, os paises avancam na
definicdo de marcos regulatdrios que permitam a utilizacdo do REDD qualquer que seja a fonte
financiadora.

A proposta brasileira é a de que seja criado um fundo voluntario constituido por
fontes diversas que incluem especialmente doacGes dos paises desenvolvidos. Esses fundos
seriam acessados pelos paises em desenvolvimento que demonstrarem de forma transparente e
confiavel, a reducdo de suas emissdes mediante a contencdo do desmatamento. Os incentivos
levariam em conta o prego por tonelada de carbono, a ser revisado periodicamente, e devem
considerar a variacdo das taxas de desmatamentos alcancadas pelos paises beneficiarios a cada
trés anos, tendo como referencia a taxa média do desmatamento apurado no periodo de dez anos
(RER) anteriores (taxa historica). Nessa proposta, a contabilidade deve ser feita no nivel nacional
e os incentivos serdo distribuidos proporcionalmente as redugdes de emissdes alcancadas por
cada pais.

Uma proposta desenvolvida por um grupo de ONGs* contempla um esquema de
“reducdes compensadas” que prevé uma compensacdo, através de um mercado global de
carbono, para os paises (ndo inseridos no Anexo l) que comprovarem uma reducdo no
desmatamento abaixo de uma linha de base pré-estabelecida, considerando um nivel historico
médido de desmatamento. Nessa proposta a compensacdao se efetivaria ap6s a medicdo da
reducdo das emissdes, através de sensoriamento remoto, levantamento de campo e/ou inventarios
florestais.

Subsiste uma discussdo sobre a forma como essa compensacdo financeira pelo
carbono que deixou de ser emitido pode ser efetivada, pois ela pode se dar tanto nacionalmente
como através de projetos especificos. Na primeira hipbtese, se o0s paises demonstram sua
capacidade para reduzir a emissdo de gases do efeito estufa, contendo o desmatamento e a
degradacdo dos ativos florestais, estariam habilitados a reivindicar créditos de carbono que
poderiam ser comercializados internacionalmente. A segunda alternativa, evitaria os problemas
de governanca, notdrios nos paises em desenvolvimento, favorecendo projetos especificos, o que
facilitaria a implementacéo e o calculo do carbono cuja emissao foi evitada.

Nas duas alternativas acima, a implementacdo do REDD esharra em desafios
institucionais que devem ser superados para que o desmatamento e a degradacdo das floresas
sejam efetivamente contidos. Nota extraida das reunides do The Forest Dialogue®* aponta entre

2 Environmental Defense Fund, Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia e Instituto Socio-Ambiental.

# Além do REDD: O Papel das Florestas na Mudanca Climatica. Publicacao do TFD. N. 32008. Disponivel em
http://research.yale.edu/qgisf/tfd/pdf/dc0908/portuguese/ (GFLF Background Paper on Governance - Portuguese.pdf)
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os problemas associados a governancga na implementacdo de projetos de REDD: 1) a falta de
definicdo quanto aos direitos de posse e uso de recursos, 2) falta de planejamento do uso da terra,
3) existencia de incentivos financeiros para conversdo de florestas, 4) Reforma institucional mais
ampla dos orgaos envolvidos na gestdo ambiental, 5) falta de cumprimento das leis florestais. A
esses fatores totalmente pertinentes a realidade brasileira, somam-se os desafios de governanca
provenientes de uma abordagem nacional contébil do carbono ao REDD, o que inclui, 6) a
necessidade no desenvolvimento de uma estratégia nacional de REDD, 7) a distribuicéo
eqitativa de beneficios, 8) a criacdo de uma responsabilizacdo nacional pelo REDD e uma infra-
estrutura para lidar com créditos e 9) a definicdo de linhas de base, monitoramento e verificacéo
de inventarios.

Alguns desses desafios sdo particularmente relevantes em nosso pais, 0 primeiro
certamente diz respeito a cadtica situacdo fundiaria da Amazbnia, onde existem
aproximadamente 235 milhdes de hectares de terras devolutas, pendentes de regularizagdo. No
caso do REDD, a falta de titulos, a grilagem, a ocupacdo ilegal de terras pablicas, e criam um
ambiente de confusdo e violéncia no campo, consequentemente aumenta o riscos de qualquer
projeto de REDD.

Uma seguranca do direito a terra é indispensavel para garantir a permanéncia das
floresta e do carbono nela sequestrado, o que ndo significa necessariamente a garantia de um
titulo, mas também o reconhecimento e protecdo das ocupacgdes tradicionais, salvaguardando
assim, os interesses dos grupos vulneraveis.

Especialmente no caso dos povos indigenas e comunidades tradicionais, como
quilombolas, cabe observar que, embora tenham seus direitos resguardados pela Constituicdo
Federal, eles enfrentam problemas com a falta de demarcacéo de suas terras, 0 que gera litigios
com 0s ocupantes do entorno que ndo hesitam em invadir essas areas especialmente protegidas,
mesmo quando demarcadas.

Qualquer programa de REDD que possa impactar os povos indigenas, deve ser
conduzido com estrita observancia as normas nacionais e internacionais, dentre as quais se
destaca a Declaracdo das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas

Nesse sentido, o alerta da IUCN®:

“Os Objectivos de REDD sao susceptiveis de colidirem com outros usos florestais e
com os desafios existentes nas estruturas legais. Clareza sobre os direitos da terra e de
propriedade de carbono é um passo critico preliminar para evitar disputas entre as
partes interessadas competindo pela floresta. A legislacdo deve identificar os critérios
para estabelecer prioridades entre concorrentes usos da terra, e fornecer um
mecanismo participativo para evitar conflitos.

E certo que a sustentabilidade ambiental e social das politicas para reduzir o
desmatamento depende do envolvimento de todas as partes interessadas, especialmente daqueles
que vivem na floresta ou em seu entorno. A participagéo pode contribuir significativamente para
garantir que o potencial de co-beneficio de REDD (tais como a reducdo da pobreza, a protecao

» COSTENBADER, John (Editor). Op. cit. p. 33



dos direitos humanos, a conservacdo da biodiversidade, a prestacdo de outros servigos
ecoldgicos) seja maximizado e os potenciais impactos negativos evitados ou minimizados.?

No caso da participacdo publica ha de se reconhecer que esta constitui um dos
principios fundamentais do direito ambiental, consagrados internacionalmente, e fortemente
amparada no ordenamento nacional.

A Declaracdo do Rio de Janeiro (1992), estabelece em seu Principio 10:

“O melhor modo de tratar as questdes do meio ambiente € assegurando a participacao
de todos os cidadaos, interessados, no nivel pertinente”.

A implementacdo desse principio estd fundamentada em trés pilares inter-
relacionados: 0 acesso a informacao, participacdo em tomada de decisdes, e acesso a Justica.

S&o inimeras as referencias internacionais a esse principios, de grande relevancia na
area ambiental, especialmente para a gestdo sustentavel da floresta, onde a abordagem
participativa propicia a obtencao de informacGes sobre os valores e necessidades associadas com
a floresta, cria um sentimento de apropriacdo das politicas florestal e da legislacdo entre os
interessados, contribuindo para facilitar a implementacdo da legislacdo florestal. Acreca-se que a
participacdo assegura maior governanca e reduz as oportunidades de corrupcdo e de conflitos
entre os interessados, o que é particularmente relevante numa politica de REDD.?’

No que se refere a seguranca quanto a propriedade do imével, ou mesmo do carbono
nele existente?®, a situacdo da Amazonia é dramatica e a violéncia no campo, o trabalho escravo,
a invasdo de terras publicas e os crimes ambientais revelam a ausencia do Estado, que
dificilmente sera contornada apenas com a outorga de titulos de propriedade. As politicas
publicas implementadas para enfrentar esse problema contemplam a execu¢do de um amplo
programa de regularizacdo fundiaria, fundamentado na controvertida Lei 11.952, de 25 de junho
de 20009.

A iniciativa, que recebeu do Greenpeace a pecha de “Programa Nacional de
Aceleracdo da Grilagem”, pois premia os latifundiarios que desmataram ilegalmente terras
publicas, ignora aspectos ambientais relevantes de um bioma que constitui patrimdnio nacional.
Ja assinalamos, que apesar da relevancia do processo de regularizacdo fundiaria na Amazonia,
como medida complementar para a contencdo do desmatamento, “devem ser respeitados alguns
principios alicercados na supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, o que
implica em transparéncia e sobretudo respeito as necessarias condicionantes ambientais”.
Embora ndo exista na mencionada Lei qualquer referencia a regra constitucional prevista no art.

% |dem, p. 56.

2" ver a propésito, o capitulo 2 do IUCN: Participation, Balancing of Rights and Interests, and Prior Informed
Consent).

8 Embora no direito brasileiro, o direito sobre a terra incida sobre a cobertura vegetal nela existente, e portanto o
proprietario da floresta possui o carbono nela sequestrado, a expansdo do mercado de carbono pode levar a criagao
de um novo direito, comercializavel, que seria o direito ao estoque de carbono existente em uma determinada area.
Na Australia ja se reconhece o direito de possuir carbono seqliestrado de vegetacdo, convencionalmente indicado
como Direitos de Seqliestro de Carbono, que podem ser descritos como direitos a servigos ambientais separado de
outros interesses na terra. Essa possibilidade é compativel, no caso brasileiro, com os contratos de serviddo florestal
em que uma area, pertencente a um titular é dada em servidéo para fins de compensacéo de passivo de reserva legal;
nessa hip6tese, as partes podem convencionar que o direito sobre o estoques de carbono nela existentes na area
objeto da serviddo permanecem com o titular da serviddo, ou mesmo terceiro.



225 § 5°, ““é certo que nenhuma alienacdo de terras publicas na Amazoénia podera ser considerada
juridicamente perfeita, sem a prévia manifestacdo dos orgdo ambientais relativamente a
inexistencia de interesse na conservacdo da area alienada.” %

No que se refere a falta de planejamento do uso da terra, a questdo passa ndo apenas
pela aprovacdo de um zoneamento ambiental na regido, mas sobretudo na utilizagdo do
zoneamento para o licenciamento das propriedades rurais na Amazonia que considere ndo apenas
a existéncia de reserva legal e APPs, mas que condicione e utilizacdo econémica do imével com
respeito a variavel ambiental.

Todos esses aspectos estdo associados a fragilidade e ineficiéncia das politicas
ambientais existentes para conter o desmatamento na Amazonia; se por um lado, as taxas de
desmatamento tiveram uma reducdo significativa nos ultimos anos, ndo existe nenhuma garantia
de que essa tendencia persistirad se a conjuntura econémica for favoravel ao agronegacio.

De todo modo, o Governo brasileiro deu passos significativos para a utilizacdo desse
instrumento econdmico com vistas a contencdo do desmatamento sobretudo na Amazdnia, o que
esta em consonancia com a ordem constitucional, onde encontramos uma base principioldgica
que pode orientar uma politica nacional de REDD, o que inclui o reconhecimento da funcéo
social da propriedade, a protecdo da biodiversidade, a tutela dos direitos indigenas e das
populacgdes tradicionais e o reconhecimento da floresta amaz6nica como um patrimonio nacional
a ser utilizada em condigdes que assegure a preservacao ambiental.

A IUCN enfatiza a importancia da regulamentacdo nacional do REDD, assinalando:

“independentemente dos resultados internacionais do acordo climatico p6s-2012, as
leis e regulamentos nacionais, desempenhardo um papel chave na criacdo e conducéo
dos sistemas de REDD. Uma vez que um futuro Regime de REDD global seja
estabelecido, é essencial que opere dentro de quadros juridicos nacionais que sao
voltados para as necessidades especificas de cada pais, mas que se empenham para
conseguir os trés “e” nos objetivos do REDD (equidade, eficiéncia e eficacia), bem
como a clareza. Ainda hoje, os quadros juridicos nacionais sdo muitas vezes
caracterizados por uma generalizada falta de clareza e de uma grande diversidade de
instrumentos que regem a reducdo das emissdes do desmatamento e degradacéo
florestal, dissuadindo potenciais financiadores e constituindo um obstaculo ao
funcionamento global dos sistemas”.

E certo que a governanc;a30 em matéria de REDD exige uma extensa rede de leis,
incluindo normas ambientais, tributarias e florestais efetivas, além de acdes politicas especificas
para regularizacdo fundiaria e ambiental, notadamente na Amazonia, ressaltando que o direito
deve estar integrado a outras agdes politicas e adaptado as necessidade e avangos da ciéncia.

# IRIGARAY, Carlos T. J. H, VIEIRA, Giselle F e SILVA, Lygia M. Rosa. Regularizacdo Fundiaria na Amazonia:
a lei e os limites. Revista de Estudos Socio-Juridico-Ambientais Amazonia Legal, n. 5. Cuiaba: EditUFMT, 20009.

% Uma avaliagdo do nivel de governanca deve levar em conta a qualidade dos servicos publicos, a independencia e
credibilidade do governo na formulagdo e implementacdo das politicas publicas, bem como a garantia da
transparEncia, moralidade e eficiencia da gestdo publica e da capacidade real de participagdo dos cidad&os na
formulacdo e acompanhamento dessas politicas, além do nivel de respeito as regras sociais e o controle da
corrupagéo.



No Brasil alguns passos relevantes estdo sendo dados, na esfera institucional, cita-se
a aprovacdo da Lei 12.187, de 29 de dezembro de 2009 que instituiu a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima, estabelecendo um rol de instrumentos que contemplam, entre outros (art. 6):

a) a criacdo do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima;
b) os Planos de Acéo para a Prevencdo e Controle do Desmatamento nos biomas;

c) as medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a reducdo das emissdes e
remocao de gases de efeito estufa;

d) os mecanismos financeiros e econémicos referentes a mitigacdo da mudanca do
clima e a adaptacdo aos efeitos da mudanca do clima que existam no &mbito da Convencéo-
Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudanca do Clima e do Protocolo de Quioto;

e) os mecanismos financeiros e econdmicos, no ambito nacional, referentes a
mitigacdo e a adaptacdo a mudanca do clima;

f) os registros, inventarios, estimativas, avaliagbes e quaisquer outros estudos de
emissdes de gases de efeito estufa e de suas fontes, elaborados com base em informacdes e dados
fornecidos por entidades publicas e privadas;

g) o estabelecimento de padrdes ambientais e de metas, quantificaveis e verificaveis,
para a reducdo de emissbes antrépicas por fontes e para as remogdes antropicas por sumidouros
de gases de efeito estufa.

Desse modo, estdo definidas as bases para estruturacdo de uma politica de REDD,
contudo, um quadro normativo consistente e compativel com uma politica de contencdo de
desmatamento pressupBe a compatibilidade com outras leis e politicas transversais, pois do
contréario os objetivos do REDD podem ser confrontados por politicas e incentivos existentes em
outros setores, especialmente aqueles que possam fomentar a expansao da agricultura e pecuaria
em areas florestadas.

Nesse sentido, o esforco de setores do ruralismo para reduzir as limitagdes
administrativas existentes no Codigo Florestal estdo na contra-médo de uma politica de REDD e
podem comprometer todo o esforgo governamental voltado para a contencdo do desmatamento
na Amazonia.

De todo modo, embora com um grande potencial para desenvolver Programas de
REDD a experiéncia nacional é ainda pequena e somente nos Ultimos anos diversos projetos
pilotos de REDD comecaram a ser implementados.

O projeto da Reserva de Desenvolvimento Sustentavel Juma foi criado em 2006, no
Estado do Amazonas, que ostenta crescentes indices de desmatamento. Na area de Juma foi
transformada em uma Unidade de Conservagdo de Uso Sustentivel estadual (RDS). Cabe
destacar que o Estado do Amazonas avangou aprovando uma lei estadual de Mudancas
Climaéticas, contemplando a utilizacdo do REDD. No caso de Juma 0s recursos arrecadados com
a venda de creditos de carbono estdo sendo utilizados pelo Governo estadual para implementar as
medidas necessérias para proteger a unidade de conservacdo, combater a extracdo ilegal de
madeira, e melhorar o bem-estar das comunidades locais.



Outros projetos pilotos estdo sendo implementados e alguns Estados trabalham para
regulamentar a utilizacdo do REDD como um instrumento para permitir o pagamento pelos
servicos ecoldgicos prestados pelas florestas tropicais.

Persistem contudo inumeros desafios. A par da grande interrogacdo decorrente do
fracasso da dltima COP, quanto ao futuro de um mercado de carbono, no Brasil subsiste o
interesse na regulamentacdo do REDD e os Estados avancam na constru¢cdo de um marco
regulatorio e na definicdo de principios e critérios que devem ser considerados na formulagéo
dessa politica.

O Grupo de Trabalho Amazonico (GTA), juntamente com outras organizagoes civis,
empenhado em definir um rol de Principios e Critérios Socioambientais de REDD+, submeteu a
consulta pablica um documento com essa finalidade®, listando entre esse principios:

CUMPRIMENTO LEGAL.: As acdes de REDD+ ndo devem resultar em desrespeito
a nenhum aspecto da legislacdo trabalhista, funciaria e ambiental brasileira, além dos
acordos internacionais socioambientais ratificados pelo Brasil.

RECONHECIMENTO E GARANTIA DE DIREITOS: Deve haver reconhecimento e
respeito dos sistemas socioculturais e dos conhecimentos tradicionais, bem como dos
direitos (legais ou costumarios) associados a posse da terra, demarcacgéo de territorios
e uso dos recursos naturais dos povos indigenas, agricultores familiares e populacdes
tradicionais.

DISTRIBUICAO DOS BENEFICIOS: Os beneficios advindos das acdes de REDD
devem ser acessados de forma justa e equitativa por todos os atores responsaveis
diretos pelas medidas de uso e conservacao florestal .

SUSTENTABILIDADE ECONOMICA E REDU(;AO DE POBREZA: As aces de
REDD+ devem promover alternativas econémicas com base na valorizacdo da
floresta em pé e no uso sustentavel dos recursos naturais e de areas desmatadas, de
modo a ndo se restringir a uma simples transferéncia de recurso aos beneficirios,
visando também promover a reducdo de pobreza, a inclusdo social e a melhoria nas
condicdes de vida das pessoas que vivem na area de aplicacdo das acdes de REDD+ e
no seu entorno.

CONSERVACAO AMBIENTAL: As acBes de REDD+ devem promover 0 uso
sustentavel, a conservacdo da biodiversidade e o incremento dos servigos
ecossistémicos, sem ameagar ecossistemas naturais ou causar danos a espécies ou
ecossistemas endémicos, raros, ou ameagados de extingéo.

PARTICIPACAO DOS ATORES: Os atores responsaveis diretos pelas medidas de
uso e conservacao florestal devem participar em todas as etapas das a¢des de REDD+,
e nos processos de tomada de decisdo, sendo-lhes garantido de forma efetiva o direito
ao consentimento livre, prévio e informado.

TRANSPARENCIA:  Os atores envolvidos tém acesso livre e irrestrito as
informacdes relacionadas as acoes de REDD+, de maneira que possam participar das
tomadas de decisdo de forma previamente informada e responsavel, realizando-se um

*! Disponivel em www.reddsocioambiental.org.br. Acesso em 31/03/10.



http://www.reddsocioambiental.org.br/

monitoramento periddico e transparente sobre os impactos e beneficios sociais,
ambientais, e os relacionados ao clima, das acdes de REDD+.

COORDENACAO: As acdes de REDD+ devem estar articuladas e serem coerentes
com as politicas e diretrizes nacionais, estaduais e regionais de combate ao
desmatamento e desenvolvimento sustentavel.

Tratam-se de principios relevantes que devem integrar o quadro normativo e
principalmente serem considerados como critérios éticos na implementacdo de uma politica de
REDD.

Pondera-se, entretanto, que o baixo nivel de aplicacdo das normas ambientais
constituem um fator limitante ao avanco do REDD, pois embora tenhamos um quadro normativo
sofisticado e reconhecidamente avancado, sobretudo na &rea ambiental, sofremos historicamente
com sua inadequada aplicacdo, quadro que se agrava, justamente nas regides onde o REDD é
mais relevante (Amazonia) e a auséncia do Estado é crénica.

Além disso, persistem problemas na definicdo da titularidade das terras, sobretudo na
Amazonia, assim como néo estdo suficientemente claras as competencias ambientais nas esferas
federal e estadual.

Além desses aspectos contemplados nos mencionados principios, 0 marco regulatério
deve contemplar aspectos diversificados que inclui critérios de elegibilidade, monitoramento,
entre outros. A legislacdo deve contemplar, adicionalmente, mecanismos para conter perdas nos
estoques de carbono e prevenir fraudes. Sabe-se que a quantidade de carbono varia durante todo
o ciclo de vida das arvores e que alguns danos, como as queimadas em areas florestadas pode
impactar negativamente na quantidade de carbono sequestrado.

A par desses desafios, algumas questfes permanecem sem respostas: Como o
mercado voluntério ira interagir com os mercados de carbono regulamentados e outros mercados
ambientais existentes? Serd que a demanda de carbono voluntario se mostrara sustentavel, e em
caso afirmativo, o que vai conduzi-lo? Gltimo, mas certamente ndo menos importante, o0 mercado
vai cumprir sua promessa de ajudar combater as alteracées climaticas?*?

Como se vé uma politica de REDD esta, ainda, em construcdo e tera de enfrentar
diversas questdes que vao desde a consolidagdo do mercado de carbono e a governanga na sua
implementacao.

Considerac0es finais

Festejamos a diminuigdo nos indices de desmatamento na Amazonia que alcangaram
0 patamar mais baixo das ultimas duas décadas, todavia 0 desmamento segue um ritmo ainda
inaceitavel e, se ndo contido, pode levar & destruicdo da floresta num curto espaco de tempo.
Esse quadro ndo repecute apenas no clima e na sustentabilidade do fragil bioma que corre o risco
de savanizacdo; mas também na qualidade de vida da populacdo que depende da floresta e sente

¥ BAYON, Ricardo, HAWN, Amanda e HAMILTON, Katherine. Voluntary Carbon Markets. STERLING-EUA:
Earthscan, 2007, p. 104.



os reflexos da degradacdo socio-ambiental da regido, sendo que mais de 40% dessa populacao
vive abaixo da linha de pobreza.

Por isso mesmo, 0 pagamento por esses servi¢os ecoldgicos prestados constitui
importante alternativa juridico-politica para conter o desmatamento e a degradacdo desse
patrimonio natural e adicionalmente melhorar a condicéo de vida da populagéo local.

Contudo cabe assinalar que a implementacdo de politicas publicas que possam
efetivamente conter o desmatamento implica necessariamente confrontar-se também com fatores
externos ao setor florestal, como as falhas do mercado que ndo valoriza os servicos ambientais
dos ecossistemas e, ao contrario, incentiva a conversao de areas florestadas para uso alternativo
do solo, que geralmente € feita @ margem da lei com a aquiecencia tacita (omissiva) ou muitas
vezes expressa (corrupcao) dos agentes publicos.

Entre os problemas associados ao desmatamento e degradacdo da floresta amazonica,
estdo a grilagem de terras publicas, a violéncia e o trabalho escravo na fronteira agricola, os
conflitos legislativos, a reduzida implementacédo da normas ambientais, a deficiencia no controle
e fiscalizacdo das atividades ilegais e 0s incentivos econdmicos a conversao da floresta para usos
alternativos do solo (pecuéria e agricultura).

Reverter esse quadro pressupde, portanto, ndo apenas medidas de comando-e-controle
e ajustes do gerenciamento ambiental no setor florestal, mas também medidas econémicas que
possibilitem o realinhamento de incentivos econémicos em favor da conservagdo dos ativos
florestais e a estruturacdo de uma economia de base florestal com o fomento de meios de
subsisténcia alternativos atraentes para a populagédo amazonica.

Dentre os instrumentos econdmicos o0 pagamento pelos servicos ecoldgicos prestados
pela floresta desempenha um papel relevante na construgdo de alternativas para conter o
desmatamento e a degradacdo da floresta. Nesse sentido, a implementacdo de uma politica de
REDD revela-se uma alternativa consistente, dada a magnitude das emissées do desmatamento e
0 baixo custo de reducdo dessas emissBes, desempenhando um papel muito importante na
estratégia global de reducéo de emissdes de gases de efeito estufa.*®

Estudos demonstram que o custo para deter as emissdes decorrentes do desmatamento
sdo menores se comparados com a redugdes de emissdes em outros setores, por iSSO mesmo, na
visdo da IUCN>* REDD &, um elemento essencial no quadro de politica global do clima viavel, e
ganhou a atengdo mundial como um potencial eficaz e uma opcao de baixo custo na mitigacao
das alteracOes climaticas .

Todavia, para que um programa de REDD possa ser implementado os Estados devem
exercer forte protagonismo nessa politica, seja como regulador, seja como gestor, fazendo a
inducdo da politica em areas prioritarias, seja também na execucdo do REDD em areas publicas
(Ucs, Terra). Na medida em que esse instrumento envolve atores nacionais e internacionais,
publicos e privados, os desafios sdo enormes, principalmente no que se refere as acdes para
captacdo do recurso necessario e sua distribuicdo assegurada a equidade.

¥ MYERS, ERIN. Mudanca Climatica e Setor Florestal: Cartilha de REDD..Revista The Katoomb Group’s -
Ecosystem Marketplace 2009
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Entre outras decisbes que devem anteceder a implementagdo de uma politica de
REDD esta de decidir se esse instrumento deve ou ndo ser deixado a cargo do mercado. Ao mito
da eficiencia do mercado, se contrapde a necessidade de intervengédo estatal para assegurar a
priorizacdo de areas de riscos e daquelas consideradas relevantes no contexto dos Planos
nacional e estaduais de mudancas climaticas, e ainda que, 0s recursos ndo revertam apenas aos
atores com maior capacidade de articulagéo.

Além disso, é previsivel uma forte concorrencia entre os paises em desenvolvimento
que possuem florestas tropicais para a venda dos créditos relativos a conservacao de seus ativos
e, certamente, terdo primazia aqueles que comprovarem contar com uma forte base normativa de
regulamentacdo da matéria ambiental, melhor governanca e monitoramento, e também direito de
propriedade bem definidos e protegidos.

Embora a regularizacdo fundiaria e ambiental sejam relevantes para conter o
desmatamento, na medida em que permitem uma identificacdo segura dos atuais ocupantes e
definem suas obrigacdes legais, a mera garantia desses direitos, desacompanhadas de acbes de
fiscalizacdo e responsabilizacdo dos degradadores, pode ter um impacto significativo sobre o
desmatamento.

N&o ha davida que o emprego de instrumentos econdmicos, como o REDD, constitui
uma abordagem complementar para a politica ambiental destinada a conter o desmatamento e a
degradacdo da Amazonia, contudo sua utilizacdo deve estar associada ao emprego de
instrumentos de comando-e-controle que efetivamente possam coibir comportamentos ilegais
que causam severos danos ao bioma amazénico.

O REDD constitui um instrumento ainda em construcdo, mas que possui inegavel
potencial para apoiar a conservacdo das florestas tropicais e adicionalmente contribuir para
enfrentar o problema da pobreza no meio rural e principalmente para conter o desmatamento na
Amazénia, apoiando uma politica global de mudancgas climéaticas e de conservacdo da
biodiversidade.

Bibliografia

CHOMITZ, Kenneth M. Realidades antagonicas? Expansion agricola, reduccion de la probreza y
medio ambiente en los bosques tropicales. Bogota: Banco Mundial e mayol Ediciones, 2007.

COSTENBADER, John (Editor). Legal Frameworks for REDD. Design and Implementation at
the National Level. IUCN Environmental Policy and Law Paper No. 77. IUCN Environmental
Law, Bonn: 20009.

FEARNSIDE P. Desenvolvimento sustentavel e servicos ambientais na Amazonia.
XXVII ANPOCS - GT 11- O Desenvolvimento Sustentavel em Questdo na Amazonia Brasileira,
Caxambu-MG, 21-26/10/2003.

GELUDA, L & YOUNG, C. Pagamento por Servicos Ecossistémicos Previstos na Lei do SNUC
— Teoria, Potencialidades e Relevancia. In: Simpoésio de Areas Protegidas. Pelotas: Universidade
Catolica de Pelotas. 2005.

KARSENTY, A. Questioning rent for development swaps: new marketbased instruments for
biodiversity acquisition and the land use issue in tropical countries. International Forestry
Review, v. 9, p. 503/513, 2007.



LIMA, André. Desafios Juridicos para a Governanga sobre as EmissGes de CO2 por
Desmatamento e a  Titularidade do  Carbono  Florestal.  Disponivel em
http://www.planetaverde.org/mudancasclimaticas/index.php?ling=por&cont=artigos.

MICOL, Laurent, ANDRADE, Jodo e BORNER, Jan. Reducdo das Emissdes do Desmatamento
e da Degradacdo (REDD): potencial de aplicacdo em Mato Grosso. Alta Floresta-MT: ICV,
2008.

MOUTINHO, Paulo et all. Custos e beneficios da reducdo das emissdes de carbono do
desmatamento e da degradacdo (REDD) na Amazénia Brasileira. Belém: IPAM, 2008.

MOUTINHO, Paulo. Desmatamento na Amazonia: desafios para reduzir as emissoes de gases de
efeito estufa do Brasil. P. 2-3. Disponivel em http://www.ipam.org.br/biblioteca.

MYERS, ERIN. Mudanga Climatica e Setor Florestal: Cartilha de REDD..Revista The Katoomb
Group’s - Ecosystem Marketplace 2009.

PARKER, C., MITCHELL, A., TRIVEDI, M., MARDAS, N. The Little REDD+ Book. Global
Canopy Foundation 2009.

RIVA, Ana Luisa M., FONSECA, Luis Fernando L. E HASENCLEVER, Leonardo.
Instrumentos Econdmicos e Financeiros para a Conservacdo Ambiental no Brasil. Uma analise
do estado da arte no Brasil e no Mato Grosso. Desafios e perspectivas. Brasilia: ISA, 2007.

WUNDER, Sven (Coord.). Pagamentos por servi¢os ambientais: perspectivas para a Amazonia
Legal. 22ed., rev. — Brasilia : MMA, 2009.


http://www.planetaverde.org/mudancasclimaticas/index.php?ling=por&cont=artigos
http://www.ipam.org.br/biblioteca

