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RESUMO

O meio ambiente vem passando por transformacgdes profundas, comprovadamente resultantes
das atividades humanas. A exploracdo dos recursos naturais para producdo, bem como o
acumulo de residuos provenientes do consumo, tem colocado no limite a capacidade de
producdo e ciclagem do planeta. Na mitigacdo deste problema jogam um papel fundamental o
direito e as politicas ambientais. As politicas de comando e controle, embora sejam a principal
forma na tentativa de conservacdo do meio ambiente, ndo vém atingindo a eficiéncia desejada.
Isso tem levado a sociedade a pensar em outras formas de enfrentar o problema ambiental.
Programas de Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) sdo uma opg¢éo de extrema valia por
serem facilmente adequados a l6gica capitalista. O pagamento (ha forma monetaria ou néo-
monetaria) em troca do compromisso de as pessoas realizarem atos que comprovadamente
influenciem a manutencgao ou incremento de um servico ecossistémico é considerado uma das
formas mais eficientes de conservar o meio ambiente. O PSA, um dos instrumentos
econémico-ambientais ja implementado em varios paises, faz parte das politicas ambientais
do Estado do Amazonas, desde 2007. Intitulado Programa Bolsa Floresta (PBF), o0 programa
de PSA do Amazonas € executado sob a forma de Redu¢do de EmissGes por Desmatamento e
Degradacdo Florestal (REDD). Este programa, cujas bases sdo ambientais, econdmicas e
sociais, visa combater as mudancas climaticas provocadas pelo desmatamento, promovendo o
desenvolvimento sustentavel dentro das unidades de conservacao estaduais do Amazonas, por

meio de incentivos financeiros e sociais.

Palavras-Chave: Direito Econdmico-Ambiental. Pagamento por Servicos Ambientais. Reducdo de
Emissbes por Desmatamento e Degradacdo Florestal. Programa Bolsa Floresta. Desenvolvimento

Sustentavel.



ABSTRACT

The environment is undergoing profound changes, arguably resulting from human activities.
The exploitation of natural resources for production as well as the accumulation of waste from
the consumer, has placed a limit on production capacity and cycling on the planet. In
mitigation of this problem, play a key role and the right environmental policies. The
command and control policies, despite being the main way in an attempt to conserve the
environment, has not achieved the desired efficiency. This has led mankind to think of other
ways to solve the environmental problem. Programs Payment for Environmental Services
(PSA) are an extremely valuable option because they are easily suited to capitalist logic.
Payment (as monetary or non-monetary) in exchange for actions that demonstrably influence
the maintenance or improvement of an ecosystem service is considered one of the most
effective ways to conserve the environment. PSA, an environmental-economic instruments
already implemented in many countries, is one of the environmental policies of the State of
Amazonas, since 2007. Titled Forest Scholarship Program (GMP), the PSA program, Amazon
is implemented as Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation (REDD).
This program, whose bases are environmental, economic and social aims to combat climate
change caused by deforestation, promoting sustainable development within the protected

areas of Amazonas state, through financial and social incentives.

Keywords: Economic and Environmental Law. Payment for Environmental Services.
Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation. Bolsa Floresta Program.
Sustainable Development.
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INTRODUCAO

Desde a revolucdo industrial, o aumento da populacdo, e consequentemente da
producdo e do consumo, vem causando enorme pressdo sobre o planeta, desequilibrando o
meio ambiente. Tudo o que se consome € produzido com insumos extraidos da natureza. Os
residuos deste consumo sdo depositados no meio ambiente. Este desequilibrado, ndo ha mais
producdo e reciclagem de insumos, 0 que prejudica a existéncia das espécies e também a
economia.

A preocupacdo com os problemas ambientais tem motivado debates nacionais e
internacionais. Em 1992, os paises reconheceram que a responsabilidade sobre a manutencgéo
do equilibrio ambiental é de todos, cabendo, porém, aqueles que mais contribuiram com a sua
degradacéo, os maiores encargos conforme dispde o principio 7 da Declaracdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento: Responsabilidade Comum. Mas diminuir a pressao sobre o meio
ambiente ndo é facil. Algumas renudncias, sobretudo econémicas, sd0 necessarias. Por isso,
para ser efetiva, a estratégia de protecdo ambiental deve estar aliada ao desenvolvimento
socioecondmico.

Os instrumentos baseados no comando e controle demonstraram-se insuficientes. Nao
estimulam as préticas conservacionistas, tampouco desestimulam as degradadoras. Dai o
surgimento de novos mecanismos melhor adequados a atual realidade capitalista, como o
Pagamento por Servicos Ambientais (PSA).

O PSA ¢ uma remuneracdo feita, de forma monetéaria ou ndo-monetéaria, as pessoas
que realizam praticas ou esfor¢cos voluntérios, visando a manutencdo do equilibrio ecoldgico.
Pessoas cujas atividades influenciam nos processos ecolégicos, mas que, por opcéo, realizam
praticas conservacionistas, que muitas vezes beneficiam economicamente outras pessoas.

O caso da Amazbnia ¢ um exemplo bastante ilustrativo. Esse bioma presta um
relevante servigo para a agricultura brasileira. Segundo Viana (2007), boa parte da chuva que
irriga a soja mato-grossense, enrricando os agricultores deste estado, € produzida no
Amazonas, onde vivem pessoas cujas praticas ajudam na conservagao deste bioma.

O servico ambiental é, portanto, um componente gerador de riqueza e, como tal, deve
ser valorado. O parametro para esta valoragdo sdo os beneficios econdbmicos resultantes dos
Servigos ecossistémicos, ja vez que este depende daquele.

Para ter ideia dos beneficios econdmicos dos servigos ecossistémicos, Constanza et al

(1987) publicaram na revista cientifica Nature um estudo que revelou o valor da substitui¢do
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artificial (se possivel fosse) de um “pacote” com 16 tipos de servigos prestados por alguns
ecossistemas do mundo. A cifra atingiu U$ 33 trilhGes por ano.

Apesar da sua importancia econémica, 0S Servigos ecossistémicos sdo apropriados
livre e indiscriminadamente para serem utilizados, por exemplo, na producéo de alimentos, no
turismo e em outros bens de consumo. Contudo, embora beneficiem alguns individuos, os
servicos ecossistémicos ndo séo contabilizados como componente do processo produtivo.

O valor dos servigos ecossistémicos poderia compor o preco dos bens de consumo que
se utilizam deste servico. Assim, parte da receita do que se consome financiaria 0s programas
de conservacdo ambiental, como o PSA. Este esquema geraria um ciclo virtuoso: o
consumidor dos bens de consumo financiaria as boas praticas que sdo essenciais a
manutencdo dos servicos ecossistémicos dos quais dependem os bens de consumo.

O PSA é um instrumento de desenvolvimento sustentavel. Ao mesmo tempo em que
protege 0 meio ambiente com a efetiva regulagéo da apropriacdo dos servicos ecossistémicos,
remunera aqueles que sdo os verdadeiros responsaveis pela continuidade destes servigos,
aumentando a qualidade de vida destas pessoas.

Considerando a natureza econdmico-ambiental do PSA, é fundamental que sejam
levados em consideracdo na atribuicdo de valor dos servigos ecossistémicos algumas questoes
de mercado, tais como a disposicdo a pagar, 0 custo de oportunidade e os métodos de
valoragéo dos bens ambientais. Contudo, frise-se, 0s servigos ambientais e ecossistémicos néo
sdo meras mercadorias. Sua valoracdo € apenas uma métrica, um parametro. O aspecto
econémico do instrumento deve ser apenas um meio para a conservacdo ambiental e ndo um
fim.

Este trabalho fard uma andlise juridica do Programa de pagamento por servigos
ambientais no estado do Amazonas: o Programa Bolsa Floresta (PBF). Realizado na
modalidade de Reducdes das EmissGes por Desmatamento e Degradacdo Florestal (REDD),
aliada a acOes de conservacdo, manejo florestal sustentavel e incremento de estoque de
carbono florestal (REDD+), este programa pretende ser um instrumento de promogédo do
desenvolvimento sustentavel na area onde atua.

Para a analise, o trabalho foi dividido em trés capitulos. O primeiro abordara as
questdes relacionadas aos Servicos Ecossistémicos e Servicos Ambientais, como as diversas
defini¢cdes, natureza juridica e a titularidade propostas por alguns estudiosos e também pelos
projetos de lei que tramitam no Congresso Nacional. Em seguida, sera demonstrada a

importancia dos servigos ecossistémicos e servigos ambientais para a vida e a economia
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brasileira e mundial. Neste capitulo também sera analizado como REDD pode ser usado como
Servigos Ambientais.

O segundo capitulo é dedicado exclusivamente ao Pagamento por Servicos
Ambientais, como instrumento de protecdo do meio ambiente. A estrutura desse capitulo €
semelhante ao anterior, uma vez que também serdo apresentadas as diversas definicGes
propostas por estudiosos e pelos projetos de lei que tramitam no Congresso Nacional. Sera
discutida a natureza constratual do PSA, identificando-se seu objeto e sujeitos. Além disso,
este capitulo pretende estudar como o PSA pode ser um instrumento de promoc¢do do
desenvolvimento sustentavel, com a apresentagdo de alguns “cases” no Brasil e no mundo.
Também serd estudado o aspecto econémico-ambiental dos servicos ecossistémicos e como
este pode servir como referéncia para se estabelecer o valor do PSA.

Depois de feito um profundo levantamento bibliografico, cujo objetivo é compor
o fundamento tedrico desta dissetacdo, o terceiro capitulo apresentard o Programa Bolsa
Floresta: o programa de PSA no Amazonas. Serd analizada a motivacdo politica, social,
econémica e ambiental da sua criacdo e da escolha do REDD+ como forma de implementacgéo
do programa. Por fim, serdo levantados pontos importantes sobre a criacdo da Fundacgéo
Amazonas Sustentavel (FAS) como agente executor deste recém, porém importante

programa, além de alguns dos seus resultados preliminares.
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2 SERVICOS ECOSSISTEMICOS E SERVICOS AMBIENTAIS

2.1 DEFINICOES DE SERVICOS ECOSSISTEMICOS E SERVICOS AMBIENTAIS

Boa parte da criacdo humana tem como fonte de insumo 0 meio ambiente. Mdveis,
alimentos, vestimentas, inspiragdes artisticas um dia foram bens ambientais, apropriados e
transformados pelo homem, para manter a sua vida na terra, ou melhorar a sua qualidade.

Os ecossistemas prestam indmeros servigos. Alguns dos quais sdo essenciais a
manutencdo da vida na terra. Tais servicos sdo denominados de Servigos Ecossistémicos.

A Auvaliacdo Ecossisttmica do Milénio, um relatério das Organizacdes das Nacdes
Unidas (ONU) que claramente foi influenciado por um estudo de Rosa et al. (2004), definiu

0S servicos ecossistémicos, classificando-os em quatro categorias:

Servigos de aprovisionamento - Estes sdo os produtos obtidos pelos ecossistemas,
incluindo-se: alimentacdo, fibras, combustivel, recursos genéticos, bioquimicas,
medicamentos naturais e farmacos, Recursos ornamentais;

Servigo de regulagdo - Estes sdo os beneficios obtidos pela regulagdo dos processos
dos ecossistemas, incluindo-se: regulacdo da qualidade do ar, regulacdo do clima,
regulacdo da agua, regulacdo da erosdo, purificacdo das dguas e tratamento de lixo,
regulacdo de doengas, regulacdo de pragas, polinizacdo, regulacdo dos perigos
naturais;

Servigos culturais - Estes sdo 0s servi¢os imateriais que as pessoas obtém dos
ecossistemas através do enriquecimento espiritual, desenvolvimento cognitivo,
reflexdo, recreacdo, e experiéncias estéticas, incluindo-se: diversidade cultural,
valores culturais e espirituais, sistemas de conhecimentos (tradicionais ou formais),
valores educacionais, inspiracdes, valores estéticos, relagcBes sociais, sensagdo de
lugar, valores de herangas culturais, recreacdo e turismo;

Servigos de apoio - Servicos de apoio sdo aqueles necessarios para a producdo de
todos o0s outros servicos ambientais. Sdo diferentes dos servicos de
aprovisionamento, de regulacdo e cultural, pois seus impactos nas pessoas Sao
freqlientemente indiretos ou ocorrem depois de um bom tempo, considerando que as
mudancgas nas outras categorias tém impactos relativamente de curto prazo nas
pessoas. (Alguns servigos, como a regulagdo da erosdo podem ser categorizados
tanto como um servico de apoio como servico de regulagéo, dependendo da escala e
rapidez dos seus impactos nas pessoas). Estes servicos sdo: formacdo do solo,
fotossintese, produgdo primaria, ciclagem de nutrientes, ciclagem da agua.
(MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2005. p. 50).

Embora estas defini¢cGes tenham sido apresentadas pela ONU, muitos cientistas ainda
divergem sobre o que sdo Servicos Ecossistémicos, a comecar pela propria terminologia. Ha
quem defenda que o conceito correto € ‘“‘servico ambiental”’, outros “servicos
ecossistémicos”,porem autores como lIrigaray (2010) e Altmann (2010) defendem a terminologia

“Servigos Ecossistémicos
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O Projeto de Lei n° 792, de 19 de abril de 2007, apresentado pelo deputado Anselmo
de Jesus (PT/RO) e atualmente tramitando no Congresso Nacional Brasileiro, dentre outras
intencdes, pretende pér um definitivo fim na discussdo sobre as diferencas conceituais entre
servicos ambientais e servicos ecossistémicos'. No voto do Deputado Jorge Khoury, relator

deste Projeto de Lei, justifica-se a diferencga entre os conceitos:

A expressdo “servicos ambientais” ¢ utilizada em dois conceitos: “servigos
ambientais ou ecossistémicos” e “servi¢os ambientais passiveis de remuneragdo”.
Essa duplicidade gera confusdo e pode ser resolvida com a adocdo dos termos
“servicos ecossist€émicos”, para mencionar os beneficios gerados pelos ecossistemas,
independentemente da atuagdo humana, e “servicos ambientais”, que ficariam
restritos as iniciativas antrépicas que favorecem os primeiros. Além disso, para o
bom entendimento da futura lei, consideramos importante apresentar as definigcdes
de pagador e provedor de servigos ambientais.

A partir dessa justificativa, o referido Projeto de Lei adotou as seguintes definicdes,

notadamente inspiradas na Avaliacdo Ecossistémica do Milénio:

Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se: [...]

Il — servigcos ecossistémicos: beneficios relevantes para a sociedade gerados pelos
ecossistemas, em termos de manutengdo, recuperacdo ou melhoramento das
condicBes ambientais, nas seguintes modalidades:

a) servicos de provisdo: os que fornecem diretamente bens ou produtos ambientais
utilizados pelo ser humano para consumo ou comercializagdo, tais como agua,
alimentos, madeira, fibras e extratos, entre outros;

b) servigos de suporte: 0os que mantém a perenidade da vida na terra, tais como a
ciclagem de nutrientes, a decomposicao de residuos, a produgdo, a manutencdo ou a
renovacdo da fertilidade do solo, a polinizacdo, a dispersdo de sementes, o controle
de populagcbes de potenciais pragas e de vetores potenciais de doengas humanas, a
protecdo contra a radiacdo solar ultravioleta e a manutencéo da biodiversidade e do
patriménio genético;

c) servicos de regulacdo: 0s que concorrem para a manutencdo da estabilidade dos
processos ecossistémicos, tais como o sequestro de carbono, a purificacdo do ar, a
moderacdo de eventos climaticos extremos, a manutencdo do equilibrio do ciclo
hidroldgico, a minimizacao de enchentes e secas, e 0 controle dos processos criticos
de eroséo e de deslizamentos de encostas;

d) servigos culturais: os que proveem beneficios recreacionais, estéticos, espirituais
e outros beneficios ndo materiais a sociedade humana;

I11 — servicos ambientais: iniciativas individuais ou coletivas que podem favorecer a
manutencdo, a recuperacdo ou 0 melhoramento dos servigos ecossistémicos;

O Estado do Amazonas, na ocasido em que instituiu o Sistema Estadual de Unidades

de Conservacéo, inspirou-se em outra fonte importante: a Lei Florestal da Costa Rica n°® 7575

! Ainda sobre o PL 792/07, impende destacar que este projeto ja recebeu varios apensos e substitutivos, sendo
sua Ultima redacdo dada pela Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentével da Camara dos
Deputados. A nova ementa revela que o PL visa instituir a Politica Nacional de Pagamento por Servicos
Ambientais (PNPSA), o Programa Federal de Pagamento por Servigos Ambientais (ProPSA), o Fundo Federal
de Pagamento por Servicos Ambientais (FunPSA) e o Cadastro Nacional de Pagamento por Servigos
Ambientais, bem como dispor sobre os contratos de pagamento por servicos ambientais, alterando, inclusive as
Leis n° 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de LicitacGes e Contratos), e n® 9.478, de 6 de agosto de 1997
(Politica Energética Nacional).
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de 06 de fevereiro de 19962 Contudo, entendemos que, além de ter sido adotado a
terminologia errada (“Servigos Ambientais”), a lei amazonense, no lugar de apresentar uma
definicdo cientifica, elencou um rol exemplificafivo (numerus apertus) de servicos
ecossistémicos:
Art. 2.° Para os fins desta lei, considera-se:
XXXVI - SERVICO AMBIENTAL - o armazenamento de estoques de carbono, o
sequiestro de carbono, a producédo de gases, agua, sua filtracdo e limpeza naturais, 0
equilibrio do ciclo hidrolégico, a conservacdo da biodiversidade, a conservagdo do
solo e a manutencdo da vitalidade dos ecossistemas, a paisagem, o equilibrio
climatico, o conforto térmico, e outros processos que gerem beneficios decorrentes

do manejo e da preservacdo dos ecossistemas naturais ou modificados pela acéo
humana.

O documento que propés o Programa de Desenvolvimento Socioambiental da
Producdo Familiar Rural (PROAMBIENTE) trouxe uma definicdo cientifica de servigcos
ambientais. O documento ndo apresenta os servi¢os ambientais como processos ecoldgicos,
mas como atividades humanas, ou seja, externalidades positivas do processo produtivo, que
auxiliam e mantém os processos ecologicos:

Servigos Ambientais sdo todas as atividades envolvidas no processo produtivo que
contribuam para a recuperacdo de areas alteradas, areas de preservacao permanente e
reserva legal, proporcionando redugdo do desmatamento (ou desmatamento
evitado); absorcdo do carbono atmosférico (ou sequestro de carbono); recuperacéo
das funcdes hidrolégicas dos ecossistemas; conservacdo e preservacdo da

biodiversidade; reducdo das perdas potenciais de solos e nutrientes; reducdo da
inflamabilidade da paisagem (MATTOS et al, 2003).

Os servicos ambientais incentivados pelo PROAMBIENTE eram, por exemplo, a
substituicdo do fogo por parte do agricultor no preparo de areas para o plantio (técnica
considerada de baixo custo), reduzindo o risco de incéndio acidental de florestas e evitando a
emissdo de gases de efeito estufa; ou a contribui¢do do agricultor na manutencdo das funcdes
hidroldgica da protecdo da biodiversidade, preservando os limites de Areas de Preservacio
Permanente (APP) e de Reserva Legal.

A distincdo entre os conceitos e as definicGes dos servigos ecossistémicos e ambientais
é fundamental para estudar os reflexos juridicos desses servicos, assim como a analise da

titularidade de ambos, que ndo se confundem. Outro exemplo é a possibilidade ou

2 Articulo 3 Para los efectos de esta ley, se considera: [...]

k) Servicios ambientales: Los que brindan el bosque y las plantaciones forestales y que inciden directamente en
la proteccion y el mejoramiento del medio ambiente. Son los siguientes: mitigacion de emisiones de gases de
efecto invernadero (fijacion, reduccion, secuestro, almacenamiento y absorcion), proteccion del agua para uso
urbano, rural o hidroeléctrico, proteccion de la biodiversidad para conservarla y uso sostenible, cientifico y
farmacéutico, investigacion y mejoramiento genético, proteccion de ecosistemas, formas de vida y belleza
escénica natural para fines turisticos y cientificos.
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impossibilidade juridica de se realizar um negdcio juridico cujo objeto sejam 0s servicos

ambientais ou servigos ecossistémicos.

2.2 NATUREZA JURIDICA E TITULARIDADE DOS SERVICOS ECOSSISTEMICOS E
SERVICOS AMBIENTAIS

Como visto, 0s servicos ecossistémicos sdo responsaveis pela provisdo de insumos,
pela regulacdo do ambiente natural, pelo suporte a outros processos ecoldgicos e pela
manutencdo da cultura dos povos. Em suma, ndo hd que se falar em meio ambiente
ecologicamente equilibrado sem a manutencao dos servigos ecossistémicos.

Analisando o conceito de equilibrio ecolégico, essa afirmacéo fica mais evidente:
Equilibrio ecologico “¢ o estado de equilibrio entre os diversos fatores que formam
um ecossistema ou habitat, suas cadeias tréficas, vegetacao, clima microorganismos,
solo, ar, agua, que pode ser desestabilizado pela acdo humana, seja por poluicéo
ambiental, por eliminacdo ou introdugdo de espécies animais e vegetais™. [...]

O equilibrio ecoldgico ndo significa uma permanente inalterabilidade das condic6es
naturais. Contudo, a harmonia ou a proporcao e a sanidade entre os varios elementos
que compde a ecologia — populagdes, comunidades, ecossistemas e a biosfera — hdo

de ser buscadas intensamente pelo Poder Publico, pela coletividade e por todas as
pessoas (MACHADO, 2008, p. 126).

Partindo do postulado de que os servigos ecossistémicos sdo conditio sine quid bus a
manutencdo de um “meio ambiente ecologicamente equilibrado” termo utilizado no artigo 255
da Constituicdo da Republica de 1988, pode-se deduzir que, conforme defende o professor
Irigaray (2010), o conceito de servigos ecossistémicos se confunde com o de meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

A Constituicdo da Republica de 1988 equiparou 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado a um direito fundamental. Para a Constituicdo da Republica, o0 meio ambiente é
um bem de uso comum do povo e ndo um patrimonio do Estado, como parece sugerir a Lei n°
9.638 de 31 de agosto de 1981que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente como
dispde seu art. 2, I, “O meio ambiente é um patrimonio publico a ser necessariamente assegurado e
protegido, tendo em vista o uso coletivo.

Para o Codigo Civil Brasileiro no seu art. 99, existem 3 espécies de bens publicos:

| - 0s de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou
estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal,
inclusive os de suas autarquias;

Il - os dominicais, que constituem o patrimdnio das pessoas juridicas de direito
pUblico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.
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Paréagrafo Unico. N&o dispondo a lei em contrério, consideram-se dominicais os bens
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de
direito privado.

Malgrado o Cddigo Civil tenha criado a classificagdo “bens publicos de uso comum do
povo”, ha vasto entendimento de que o meio ambiente é, de fato, um bem puablico, porém nao
pertencente ao Poder Publico. A titularidade do meio ambiente é atribuida a todos os
individuos, coletivamente, cabendo ao Poder Publico apenas a gestdo dos bens que compde o
meio ambiente. (MACHADO, 2008).

O meio ambiente €, portanto, um bem de natureza difusa. E, conforme jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, “um tipico direito de terceira geracdo que assiste, de modo
subjetivamente indeterminado, a todo o género humano, circunsténcia essa que justifica a
especial obrigacdo — que incumbe ao Estado e a propria coletividade — de defendé-lo e de
preservé-lo em beneficio das presentes e futuras geragdes™. Estabelecendo uma relacdo
entre 0 meio ambiente e o conjunto de bens ambientais que o constitui, verifica-se que,
segundo a tese de Benjamin (2004, apud BENATTI, 2005), os bens ambientais* integram o
meio ambiente, mas com este ndo se confundem. O meio ambiente € um bem imaterial, uma
entidade autbnoma, ou macrobem, que se destaca dos seus componentes materiais sem perder
sua identidade e seu valor préprio. Ao passo que 0s bens ambientais sdo 0s bens materiais, ou
microbens, cuja reunido e interacdo constitui o préprio meio ambiente.

Retomando a discussdo sobre os bens publicos, impende destacar que eles sdo
impenhoraveis, imprescritiveis, ndo-onerdveis e, aqueles que ndo sdo dominicas, s&o
inalienaveis. Sdo impenhoraveis porque os créditos de terceiros contra a Fazenda ndo incidem
sobre o patriménio publico. Os créditos sdo pagos pelo sistema de precatorios. Os bens
publicos sdo imprescritiveis porque, conforme preceituam os artigos 183, 83° e 191 da
Constituicdo Federal, ndo podem ser adquiridos por meio de usucapido. Por fim, os bens
publicos ndo sdo oneraveis, diante da impossibilidade de serem gravados como direitos reais
de garantia do adimplemento de obrigacé&o.

Apesar da impenhorabilidade, da imprescritibilidade e da ndo-onerosidade, nem todo o
bem publico tem a inalienabilidade como caracteristica. Dependendo das suas fungdes
precipuas, um bem puablico pode ser alienado. Caso o bem ndo esteja destinado a utilidade

publica, o Poder Publico podera recategoriza-lo como um bem dominical, o que culminara na

¥ Mandado de Seguranca — MS 22.164-0 SP, j. 30.10.1995 DJU 17.11.1995.

* Bens ambientais muitas vezes tratados como recursos ambientais. O Art 3°, V da Lei 9.638 de 31 de agosto de
1981 define recursos ambientais como sendo a atmosfera, as aguas interiores, superficiais e subterraneas, os
estuarios, o0 mar territorial, o solo, subsolo, os elementos da biosfera, fauna e flora (Artigo).
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perda da sua qualificagdo como bem especial ou bem de uso comum do povo, possibilitando
sua alienagdo. E o que dispde o artigo 100 do Cédigo Civil Brasileiro®.

A recategorizacdo de um bem de uso comum do povo ou de uso especial em bem
dominical, ou vice versa, é feita por meio dos institutos da desafetacdo e da afetacdo. Diz-se
afetado o bem que esta destinado a utilidade publica. Afetacdo, segundo Mello (2008, p. 889)
é a “preposi¢do de um bem a um dado destino categorial de uso comum ou especial”. Ja a
desafetacdo ¢ a “‘sua retirada do referido destino”. Em suma, os conceitos de afetagdo e
desafetacdo estdo relacionados ao uso que se esta dando ao bem.

Contudo, mister se faz salientar que a afetacdo é um fendmeno juridico que recai sobre
0 bem de forma automatica, bastando para isso que esteja presente o pressuposto principal que
torna um bem afetado, ou seja, a existéncia de utilidade publica do bem. J& a desafetacéo,
além do fato do bem nédo possuir utilidade publica, € necessaria a elaboracdo de lei ou de ato
normativo do Poder Executivo que determine expressamente a condicdo de bem desafetado
(MELLO, 2008).

Assim, conclui-se que alguns bens jamais poderdo ser alienados, ainda que lei ou ato
normativo considere o0 bem desafetado. Isto porque determinados bens pablicos nunca perdem
sua utilidade publica. E o caso do meio ambiente, cujo equilibrio ecoldgico é essencial a sadia
qualidade de vida.  Neste sentido, Benatti (2005) ensina que além das caracteristicas
inerentes aos bens puablicos tais como a imprescritibilidade, impenhorabilidade, o meio
ambiente recebeu uma caracteristica peculiar: também é indisponivel. Portanto, nem mesmo o
Poder Publico podera renuncia-lo, sob pena de se ver prejudicada a sadia qualidade de vida
das pessoas.

Ignorando a doutrina, o legislador amazonense, ao editar a lei que estabelece a Politica
Estadual de Mudancas Climaticas®, autorizou o Poder Executivo Estadual a doar, a titulo
0neroso, 0s servicos ecossistémicos’ das unidades de conservagéo estaduais do Amazonas. O
encargo desta doacéo seria a aplicacdo dos resultados econémicos, aferidos com as transacoes

dos bens doados, na implementacdo dos planos de gestdo das respectivas unidades de

® Codigo Civil, Artigo 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis,
enguanto conservarem a sua qualificacdo, na forma que a lei determinar.

® Lei 3.135 de 05 de julho de 2007.

" Como ja foi mencionado alhures, a referida lei estadual trata servicos ecossistémicos como sendo servicos
ambientais.
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conservacdo®, nos termos do artigo 49 da Lei Complementar n°. 53, de 05 de junho de 2007 e
demais disposicées legais®.

Na tentativa de mitigar os efeitos desse erro legislativo, a Procuradoria Geral do
Estado do Amazonas, por meio do parecer 006 de junho de 2008-PMA/PGE, manifestou-se
contréria ao dispositivo que autoriza a doacgdo. De acordo com o procurador Julio Cezar Lima
Brandao, subscritor do parecer, é inconstitucional o referido dispositivo legal, uma vez que 0s
processos ecoldgicos, de fato, sdo inerentes e indissociaveis ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado: direito constitucional e indisponivel.

Os beneficios dos servicos ecossistémicos devem ser usufruidos indistintamente por
todos, em concorréncia igualitaria e harmoniosa com as demais pessoas, de acordo com 0
destino precipuo do bem e em condicdes que ndo cause sobrecarga ao meio ambiente. E
possivel a utilizacdo do bem ambiental de forma especial, mas, por causar uma possivel
sobrecarga do sistema ou eventualmente beneficiar alguns individuos em detrimento dos
demais, 0 uso especial dependerd da aquiescéncia do Poder Publico. Este, como gestor,
podera outorgar uma autorizacdo ou permissdo (MELLO, 2008), para o uso de maneira
regulada e/ou eventualmente onerosa.

A utlizacdo da &gua de rio para a irrigacdo € um exemplo de outorga onerosa de um
bem publico. A &gua utilizada podera ser gratuita, se se tratar de uma plantacdo de pequena
escala, em que a quantidade de agua extraida ndo cause impacto a jusante do rio. Mas se se
tratar de uma plantacdo de grande escala, que necessite de irrigacdo automatica e extracdo de
grande quantidade de agua do rio, causando sobrecarga na bacia, certamente o agricultor
devera requerer a outorga onesosa destes recursos hidricos. Pagando pelo uso da agua, os

valores arrecadados custeardo a conservagéo, a revitalizagdo e a recuperacdo dos mananciais

8 Artigo 8° c/c paragrafo Gnico da Lei 3.135 de 05 de junho de 2007, com a alteracdo da lei 3.184 de 13 de
novembro de 2007.

% Artigo 49 da Lei Complementar n°. 53, de 05 de junho de 2007 e seus paragrafos:

Art. 49. Os recursos financeiros provenientes das concessdes da Unidade de Conservacao serdo utilizados em sua
implantacéo e gestdo, bem como de outras Unidades do SEUC e de suas respectivas areas de entorno.

§ 1.° Dos recursos financeiros de que trata este artigo, pelo menos 50% (cinglienta por cento) serdo alocados
prioritariamente no Fundo Estadual de Mudancas Climéticas, Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento
Sustentavel, para viabilizagcdo do Programa Bolsa Floresta e demais programas de conservacdo ambiental em
Unidades de Conservacdo, reducdo de desmatamento e combate a pobreza, destinados as populacdes e as
necessidades da propria Unidade de Conservacao concedente e sua area de entorno.

§ 2.° A forma de aplicacdo dos recursos financeiros oriundos de concessdo sera definida conjuntamente pelo
Orgéo Central, Orgéo Gestor e conselho da Unidade.

§ 3. Havendo inequivoca constatacdo de excedente dos recursos previstos no caput deste artigo, estes poderéo
ser aplicados em outras Unidades e em suas respectivas areas de entorno e na gestdo do SEUC e, havendo ainda
excedente adicional, os recursos poderdo ser alocados para aplicagdo fiduciaria junto ao Fundo Estadual de
Mudancas Climaticas, Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel.
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aquiferos, recaindo o custo sobre aqueles que se utilizam deste bem ambiental de forma
econdmica e especial.

Em se tratando de servicos ambientais, a analise deve ser feita de forma diferente. Os
servigos ambientais tem titularidade especifica e definida. Sao atividades humanas, realizada
por um ou varios sujeitos, capazes de contrair direitos e obrigacdes. Estes sujeitos respondem
e exercem total controle sobre os servigos que prestam. E diferente do que ocorre com o0s
servigos ecossistémicos. Estes servicos sdo difusos. Sdo processos e interacGes aleatorias
prestados pelo meio ambiente, ente desprovido de personalidade juridica.

Os processos ecoldgicos (servicos ecossistémicos) ndo podem ser negociados, mas as
atividades humanas (servigos ambientais), sim. O negdcio juridico que tem por objeto os

servigcos ambientais é chamado de Pagamento por Servicos Ambientais.

2.3 A IMPORTANCIA DOS SERVICOS ECOSSISTEMICOS E DOS SERVICOS
AMBIENTAIS

Os servigos ecossistémicos sdo de extréma importancia para a vida e também para a
economia. Bensusan (2009) demonstra tal importancia citando alguns exemplos:

A indUstria farmacéutica realiza pesquisa e langamentos diarios de medicamentos. Isto
sO é possivel por causa da vasta biblioteca genética existente na natureza (biodiversidade),
composta por um sem nimero de substancias.

O servico de polinizacdo natural realizado pelos insetos é outro exemplo de como 0s
servigos ecossistémicos podem ser Uteis a economia. A extin¢do dos insetos polinizadores
causaria um forte impacto na indlstria agricola. A substituicdo do sistema de polinizacdo
natural pela artificial oneraria sobremaneira o setor nas palavras de Bensusan (2009), estima-
se que 90% das 250.000 espécies existentes de plantas com flores sdo polinizadas por
animais, especialmente insetos.

Bensusan (2009) também salienta a importancia das bactérias, leveduras e fungos,
lembrando que estes microorganismos séo responsaveis pela conversao do fosforo, do enxofre
e do nitrogénio. Por isso, a manutencdo do solo revela-se essencial para a conservacdo destes
microorganismos. Saliente-se que o nitrogénio, além de compor 78% da atmosfera, também
se transforma em aminodacidos, base da proteina humana.

Ao contrario do que se imagina, nem sempre as emissdes de gases geram efeitos
nefastos. Determinados gases até contribuem com a manutencédo da vida no planeta, desde que

emitidos em niveis normais. E o caso do gas carbdnico, um dos gases de efeito estufa que
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revestem a Terra. A emissdo excessiva destes gases contribui com o aquecimento global. No
entanto, a diminuicdo desse isolante térmico faria com que a temperatura do planeta tivesse
uma queda média de 30° C, tornando-se inabitavel para varias espécies (BENSUSAN, 2009).
E necessario, entdo, que haja emissdo de gases de efeito estufa, mas em niveis suportaveis ao
meio ambiente.

A emissédo de didxido de carbono a partir de determinada quantidade, em certo espacgo
de tempo, também pode causar poluicdo atmosférica. O 4° Relatério de Avaliacdo do Painel
Intergovernamental de Mudancgas Climaticas (IPCC), publicado em 2007, constatou que as
emissdes de CO, provocadas pelo homem foram exageradas. A concentracdo de CO;, na
atmosfera, no periodo pré-revolucdo industrial, ndo ultrapassava 280 partes por milh&o.

Atualmente esta concentracdo esta estimada em 445 partes por milhdo:

Grafico 1 — Evolucéo dos gases Didxido de Carbono, Metano e Oxido Nitroso ao longo da histdria
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Fonte: Painel Intergovernamental de Mudangas Climéticas , 2007.

As emissdes antrdpicas, desde a Revolucdo Industrial até os dias atuais, contribuiram
para 0 aumento da temperatura média da superficie terrestre em 0,76°C. Segundo o 4°
relatorio do IPCC, o limite de aumento médio de temperatura suportavel ou adaptavel é de
mais 2° C em relacdo a temperatura atual. Ultrapassado este limite, ocorreriam profundas
mudancas no cenario do planeta, culminando em conflitos por recursos naturais, perda de
territorio e disputas fronteiricas, migracdes por alteracdes ambientais, tensdes em relagdo ao

suprimento de energia e pressao sobre a governanca internacional.
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Gréfico 2 — Evolucdo do aquecimento global ao longo dos anos sob diferentes cenarios
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Fonte: Painel Intergovernamental de Mudangas Climaticas,2007

Para ndo ultrapassar este limite suportavel ou adaptavel, os paises ricos, 0s que
historicamente mais emitiram gases de efeito estufa (GEE) na atmosfera, deverdo reduzir suas
emissdes entre 25 e 40% em 2020 e em 80% em 2050, em relagdo a 1990.

Ao longo dos dltimos 200 anos, oS maiores responsaveis pelo aumento da
concentracdo de CO, na atmosfera foram os paises desenvolvidos. Por outro lado, os paises
que tiveram maiores dificuldades para se desenvolver emitiram menos carbono para a

atmosfera, contribuindo para a manutencdo do equilibrio ambiental.




Grafico 3 — Percentual acumulado das emissdes de Di6xido de Carbono entre 1750 e 2000
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Fonte: FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL, 2007.
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Detentores de apenas 25% da populacdo mundial, 0s paises ricos sao responsaveis por

63% das emissdes de GEE, ao passo que 37% das emissGes tém origem nos demais paises,
que detém 75% da populagio (FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL, 2007) Além de

terem sido preponderantes no que se refere as mudangas climaticas, os paises ricos sofrerdo

menos com os seus reflexos. Primeiro porque acumularam riqueza suficiente para minimizar

os efeitos das mudancas do clima. Segundo porque sua populacédo é trés vezes menor do que

nos paises pobres.
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Gréfico 4 — Relagéo entre a média da temperatura da superficie da terra, a média do nivel do mar e da cobertura
de neve do hemisfério norte.
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Fonte: IPCC, 2007

O 4° relatdrio do IPCC também fez projecBes sobre o aumento do nivel da dgua dos
oceanos e da cobertura de neve do hemisfério norte, mudanca nos regimes de chuvas e ventos,
a intensificacdo de fendbmenos naturais extremos (furacdes, tufbes, ciclones, tempestades
tropicais, inundacgdes), a intensificacdo no processo de desertificacdo, a dificuldade no acesso
a agua potavel, a perda da biodiversidade e das areas agriculturaveis, 0 aumento na incidéncia
de algumas doencas transmissiveis por determinados vetores e 0 aumento do risco de
incéndios.

As alteracBes climéaticas também trazem enormes prejuizos a economia. O Fundo
Monetério Internacional (FMI) publicou, em outubro de 2007, em seu relatério semestral
intitulado “Panorama Econdmico Mundial” uma analise relativa aos impactos causados pelas
mudancas climaticas na economia global. Esta publicacdo foi considerada um alerta aos
formuladores de politicas e aos investidores internacionais mundiais, uma vez demonstrado

que:
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e Havera diminuicdo na produtividade agricola de alguns paises, 0 que resultara
num acelerado movimento migratdrio, afetando a arrecadacédo fiscal e o balanco
de pagamentos;

e A queda da produtividade agricola e a diminuicdo das exportacdes trardo
dificuldades em manter o superavit na balanga comercial das economias
agroexportadoras;

e O aumento de um metro no nivel do mar reduzird em cerca de 10% o PIB de
paises como Bangladesh, Egito, Mauritania e Vietnd. Esse risco € maior em
relacdo aos Estados insulares, como Kiribati, Maldivas, lIlhas Marshall e
Micronésia.

e As tragédias serdo mais intensas, ja que 12 das 16 cidades com mais de 10

milhdes de habitantes se localizam no litoral dos continentes.

Gréfico 5 - Tendéncias do PIB mundial em diferentes niveis de aumento na temperatura global
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Fonte: (HOPE, 2006 e STERN et al. 2007, Apud FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL, 2007

O FMI estima que os esfor¢os para evitar ou minimizar os efeitos do desequilibrio

climaticos custariam cerca de 1% do PIB global. Segundo o préprio FMI, esse custo deve ser
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arcado pelos paises industrializados, ja que foram os que mais contribuiram, e ainda
contribuem, para as mudancas climaticas.

Marcovitch (2010), membro da Fundacéo Instituto de Pesquisas Econdmicas (FIPE) fez
uma avaliacdo semelhante a essa, especificamente para o Brasil. A exemplo do que foi
constatado pelo FMI, verificou-se que as alteracBes do clima também gerardo impacto na
economia nacional. Caso as previsdes de mudancas do clima se concretizem, havera reducéao
de até 2,3% do PIB brasileiro nos proximos 40 anos, ou seja, durante este periodo, um ano de
PIB sera perdido. O relatorio da FIPE também sugere impactos econémicos causados pelas
mudancas climaticas:

e Na agropecuaria, excetuando-se a cultura de cana-de-agucar, todas as outras
serdo prejudicas, principalmente a soja, que terd reducdo de até 34%; o milho,
com reducdo de 15% e; o café, que podera ter 18% de perda na produtividade.

e No que se refere aos recursos hidricos, as perdas nas vazfes das bacias do
nordeste brasileiro chegardo a 90%, o que diminuird a producdo de energia
elétrica, reduzindo sua eficiéncia em até 31,5%.

e A elevagdo do nivel do mar e o aumento na frequéncia dos eventos
meteoroldgicos extremos na Zona Costeira do Pais trardo prejuizos materiais de
até R$ 207,5 bilhoes.

e A temperatura tende a se elevar em 8° C. Se isto ocorrer, serd desencadeado um
processo de savanizacdo que reduzird 40% da cobertura florestal existente na
regido sul-sudeste-leste da Amazodnia, havendo uma perda de 38% das espécies e
de 12% dos servicos ambientais, até 2100.

Note-se que o meio ambiente ecologicamente equilibrado é importante ndo apenas
para vida, mas influencia na economia e no bem-estar humano. Qualquer alteragdo que
influencie no aprovisionamento de algum servigo ecossistémico gera algum tipo de impacto,
com maior ou menor intensidade, em algum dos fatores que constituem o bem-estar humano.

E 0 que demonstra o quadro publicado pela Avaliagio Ecossistémica do Milénio:
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Figura 1 — Relacéo entre servicos ecossistémicos e constituintes do bem estar humano
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Fonte: MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2005.

Os servigos ecossistémicos também proporcionam recreacdo, lazer e conforto
espiritual, ou seja, influenciam na salde espiritual. A madeira da arvore serve para a
fabricacdo de instrumentos musicais. Varios materiais extraidos da natureza sdo utilizados nas
obras de arte dos museus. Um parque, a0 mesmo tempo em que é um ambiente para as
espécies, também é um lugar agradavel aos seres humanos.

Um exemplo amazdnico de como 0s servicos ecossistémicos geram reflexos no
espirito humano foi apresentado num documentério produzido em 2006, intitulado Aru —
Mudancas Climaticas, um Olhar Indigena.

E sabido que os povos das florestas, a exemplo das outras sociedades humanas
milenares, também possuem técnicas de observacio do céu e de seus fendmenos cosmicos. E

de onde extraem as informacdes e conhecimentos, tais como a época das chuvas, 0 momento
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certo da caca, da pesca, a época de plantar e de colher. E também de onde os indigenas
extraem seus codigos morais e sua ontologia™® mitica.

As mudancas climaticas afetaram diretamente a vida, 0s costumes e 0 modus vivendi
dos povos indigenas habitantes do alto Rio Negro. 1sso porque, nesta regido ha um fenémeno
chamado Aru. Trata-se de uma répida friagem que se apresenta com muita névoa entre 0s
meses julho e agosto, em parte da Amazonia.

Para os povos indigenas do alto Rio Negro, o Aru é um presente dos Deuses. “E um
vento que mora nas cachoeiras e que sai, em uma determinada época do ano, para ajeitar a

floresta, nutrindo-a e tornando-a fecunda”*

. Quando o Aru percorre rio abaixo ou rio acima,
0s animais 0 acompanham, facilitando a caca indigena. E nesta época que os povos do Alto
Rio Negro preparam as festas do Dabucuri*?. Com o fim do Aru e da abundancia trazida por
ele, os povos da floresta passaram a achar que os Deuses estdo lhes castigando por algo que
eventualmente tenham feito. Isso traz um sentimento de culpa a esses povos.

T&o0 importante quanto 0s servigos ecossistémicos sdo 0s servigos ambientais. E por
meio destes que 0 homem contribui com a manutencdo daqueles. Proteger a biodiversidade
para manter a biblioteca genética que ajuda nas pesquisas medicas e proporciona a
polinizacdo natural dos campos, conservar a integridade dos solos que servem de habitat para
as bactérias, leveduras, fungos e outros microorganismos, realizar outras medidas de
conservacao ambiental com vistas a mitigacdo dos efeitos das alteracGes ecossistémicas sao
atividades necessarias a manutencdo da vida e a melhoria da sua qualidade. Por isso, 0s
esforcos e os recursos humanos, materiais e financeiros aplicados na mitigacdo do problema

ndo devem ser considerados gastos, mas investimentos.

2.4. AS REDUCOES DE EMISSOES POR DESMATAMENTO E DEGRADACAO
FLORESTAL COMO SERVICO AMBIENTAL

Em 1972, o Clube de Roma®® publicou um relatério intitulado “Os Limites do
Crescimento”. Elaborado pelo professor Meadows, do Massachussets Institute of Tecnology

(MIT), este relatorio anunciava que até o ano de 2010 o ecossistema global provavelmente

19 Ontologia (em grego ontos e logoi, "conhecimento do ser") é a parte da filosofia que trata da natureza do ser,
da realidade, da existéncia dos entes e das questdes metafisicas em geral. A ontologia trata do ser enquanto ser,
isto é, do ser concebido como tendo uma natureza comum que é inerente a todos e a cada um dos seres.
(WIKIPEDIA. Disponivel em: <http://pt.wikipedia.org/wiki/Ontologia>. Acesso em: 31 maio 2010.).

" Declaragdo feita por Raimundo Vaz — Pajé Dessana (BELOTA, VIANA, 2006).

12 Festejo indigena em que ha troca de alimentos entre as tribos.

30 Clube de Roma, fundado em 1968, é um grupo de pessoas que se relinem para debater assuntos relacionados
a politica e & economia internacional. Tornou-se conhecido quando apresentou, em 1972, o relatério “Limites do
Crescimento”.
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sofreria um colapso profundo. Os motivos seriam a industrializagdo acelerada, o alto
consumo, o forte crescimento populacional, a insuficiéncia crescente da producdo de
alimentos, o esgotamento dos recursos naturais ndo renovaveis e a degradacdo irreversivel do
meio ambiente.

No mesmo ano da publicacdo do relatoério, foi realizada a primeira grande mobilizacéo
mundial com vistas a discutir o0 meio ambiente. A Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o
Meio Ambiente Humano se deu na cidade de Estocolmo, Suécia e reuniu dirigentes de varios
paises. A decisdao mais importante dessa Conferéncia foi a aprovacao do Programa das Nagoes
Unidas sobre o0 Meio Ambiente (PNUMA)*, cuja sede é na capital do Quénia, Nairdbi.

Em 1983, Assembléia Geral das Organizacfes das Nagdes Unidas (ONU) criou a
Comissdo Mundial sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, que tem por objetivo a
producdo de relatorios que apontem 0s problemas, as causas e as possiveis solucbes
ambientais mundiais. Como primeira presidente dessa Comissdo, foi designada a Sra. Gro
Harlem Brundtland, ex-primeira-ministra da Noruega. O relatorio intitulado “Nosso Futuro

Comum®”

, entregue em dezembro de 1987, atribuiu a pobreza a ocorréncia das agressoes e
danos ao meio ambiente®®.

No ano seguinte, 0 PNUMA e a OMM®" criaram o Painel Intergovernamental de
Mudancas Climaticas'®, com o fito de analisar a evolucéo do clima sobre o meio ambiente. Ja
no primeiro relatério, o Painel demonstrou a forte relagdo entre as emissdes de Didxido de
Carbono (CO,) e o0 aquecimento global.

Constatado 0 nexo existente entre meio ambiente e desenvolvimento, as Nacgdes
Unidas promoveram, em 1992, na cidade do Rio de Janeiro, a Conferéncia das Nac¢des Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92)'°. Os paises participantes aprovaram 0s

seguintes tratados:

 Em ingles, United Nations Environment Program (UNEP).

5 Em ingles, Our Common Future. E também conhecido por Relatério Brundtland.

16 “Martinez Alier (1998) se notabiliza como um dos maiores criticos ao Relatério Bruntland, devido & sua
associacdo entre a pobreza e meio ambiente. Para o autor, as relacBes entre riqueza e degradacdo ambiental séo
diversas, segundo o indicador escolhido e, portanto, ha argumentos para todos os gostos. Por exemplo, as
emissBes de dioxidos de enxofre aumentam com a industrializagdo, porém, diminuem quando um pais é mais
rico e se instalam filtros (devido a introdugdo de leis e sangBes ambientais) nas centrais térmicas ou nas
fundicGes de metais. Outro exemplo, a qualidade de agua € inferior nos paises pobres e aumenta com a riqueza,
porém o consumo de agua também aumenta com a riqueza e, portanto, os aqliiferos se esgotam nos paises ricos,
sendo que em zonas costeiras se salinizam pela intrusdo de 4gua marinha. Mais outros exemplos a destacar sdo
0s casos das emissOes de didxidos de carbono (tdo em voga) e dxidos de nitrogénio (tdo grave, mas bem menos
debatido que o primeiro), que aumentam com a riqueza, como também o lixo doméstico, cuja composicao é
menos reciclavel quanto mais alto for o nivel de vida.” (MATTOS, ROMEIRO, HERCOWITZ, 2009. p.49.)

7 Organizagdo Meteorolégica Mundial ou, em inglés, World Meteorological Organization (WMO)

'8 Em ingles, Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC)

9 Em ingles, United Nations Conference on Environment and Development (UNCED)
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Convencdo das Nacbes Unidas sobre Diversidade Biologica - Convencdo da
Biodiversidade);
o Declaracéo de Principios sobre o Uso das Florestas;
o Agenda 21 - Propostas genéricas envolvendo as dimens@es social, econémica e
ambiental do desenvolvimento sustentavel;
o Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Carta do Rio) -
Documento com 27 principios gerais sobre desenvolvimento e meio ambiente.
Além desses tratados, os dirigentes mundiais de 154 paises assunaram outro muito
importante: a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas Climéticas
(CQNUMC)®. Desde sua vigéncia, em 1994, este tratado tem como escopo aquele expresso

no seu artigo 2°:

O objetivo final desta Convengdo e de quaisquer instrumentos juridicos com ela
relacionados que adote a Conferéncia das Partes é o de alcancar, em conformidade
com as disposi¢des pertinentes desta Convencéo, a estabilizacdo das concentragdes
de gases de efeito estufa na atmosfera num nivel que impeca uma interferéncia
antrdpica perigosa no sistema climatico. Esse nivel devera ser alcancado num prazo
suficiente que permita aos ecossistemas adaptarem-se naturalmente a mudanca do
clima, que assegure que a producéo de alimentos ndo seja ameacada e que permita
ao desenvolvimento econdmico prosseguir de maneira sustentavel.

As negociacdes complementares da Convencdo-Quadro sao realizadas em reunides
chamadas de Conferéncias das Partes (COP). A COP é o 6rgdo supremo da convencdo?, que
retine anualmente os chefes e representantes maximos dos paises signatarios da Convencao-
Quadro para discutir assuntos relacionados as mudancas climéticas. Abaixo segue um quadro-

resumo das COPs:

% Em inglés, United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC)
2! paragrafo 2 do Artigo 7° da Convengao-Quadro das Nagdes Unidas Sobre Mudangas Climaticas.
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Tabela 1 — Lista das edi¢Oes das Conferéncias das Partes da UNFCCC

Edicéo | Ano | Local Edicdo | Ano | Local

12 1995 | Berlin/Alemanha 8 2002 | Nova Délhi/india

22 1996 | Genebra/Suica 92 2003 | Mil&o/Italia

3 1997 | Quioto/Japéo 102 2004 | Buenos Aires

42 1998 | Buenos Aires/Argentina 1128 2005 | Montral/Canada

52 1999 | Bonn/Alemanha 128 2006 | Nairobi/Quénia

6? 2000 | Haia/Holanda 132 2007 | Bali/Indonésia

62 bis | 2001 | Bonn/Alemanha 142 2008 | Poznan/Polbnia

7° 2001 | Marraqueche 152 2009 | Copenhague/Dinamarca

Fonte: Autoria prépria

Na COP 3 foi aprovado o Protocolo de Quioto®, por meio do qual foram definidos os
compromissos especificos das partes signatarias, até entdo pendentes desde a criacdo da
Convencdo-Quadro. Dentre os compromissos, as Partes signatarias que compdem o rol de
paises do anexo 1% da Convencdo-Quadro deveriam reduzir suas emissées de GEE entre 4,6%
e 5,5%2* em relagdo a 1990, durante os anos de 2008 e 2012%.

Evidentemente, tal reducdo causaria um alto impacto na economia desses paises. Na
tentativa de mitiga-los, o Protocolo de Quioto previu trés mecanismos de flexibilizacao:

e Comércio de Emissdes (CIE) — As partes que possuem compromissos perante o
Protocolo de Quioto (Partes do Anexo 1) precisam limitar ou reduzir suas
emissdes de acordo com uma meta. O Comércio de Emissdes, conforme o artigo
17%® do Protocolo de Quioto permite aos paises que tém excedentes de unidades
de emissdo permitidas, vendé-las aos paises que ultrapassaram suas metas. Uma
nova commaodity foi criada sob a forma de reducdo de emissao. O carbono, a partir

deste mecanismo de flexibilizacdo, é comercializado como um produto qualquer.

22 Disponivel em: <http://www.onu-brasil.org.br/doc_quioto.php>. Acesso em: 31 maio 2010.

% Anexo | da Convencdo-Quadro é equivalente ao Anexo B do Protocolo de Quioto, com pouquissima
diferengas.

?* De acordo com os indices estabelecidos no préprio protocolo.

2 Artigo 3, paragrafo 7 do Protocolo de Quioto.

% Protocolo de Quioto - ARTIGO 17: “A Conferéncia das Partes deve definir os principios, as modalidades,
regras e diretrizes apropriados, em particular para verificagdo, elaboracdo de relatdrios e prestacao de contas do
comércio de emissdes. As Partes incluidas no Anexo B podem participar do comércio de emissGes com o
objetivo de cumprir os compromissos assumidos sob o Artigo 3. Tal comércio deve ser suplementar as agoes
domeésticas com vistas a atender os compromissos quantificados de limitagao e reducéo de emissdes, assumidos
sob esse Artigo.”
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e Implementacdo Conjunta (IC) — Definido no Artigo 6> do Protocolo de Quito,
este mecanismo permite que um pais do Anexo | da Convencdo-Quadro receba
unidades de reducdo de emissdo?® de um projeto implementado em outro pais do
Anexo |. Cada unidade de reducdo de emissdo equivale a uma tonelada de CO; e
pode ser contabilizada para que seja atingida a meta estipulada no Protocolo. A
Implementacdo Conjunta oferece as Partes meios flexiveis e rentaveis para o
cumprimento dos seus compromissos, a0 mesmo tempo em que a parte anfitrid
dos projetos se aproveita do investimento estrangeiro e da transferéncia de
tecnologia.

e Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) — Este mecanismo, definido no

artigo 12%° do Protocolo de Quioto, permite que um pais listado no Anexo | da

27 protocolo de Quioto - ARTIGO 6: “1. A fim de cumprir os compromissos assumidos sob o Artigo 3, qualquer
Parte incluida no Anexo | pode transferir para ou adquirir de qualquer outra dessas Partes unidades de redugdo
de emissBes resultantes de projetos visando a redugdo das emissdes antropicas por fontes ou 0 aumento das
remoc0Oes antropicas por sumidouros de gases de efeito estufa em qualquer setor da economia, desde que: (a) O
projeto tenha a aprovacao das Partes envolvidas; (b) O projeto promova uma redugdo das emissfes por fontes ou
um aumento das remogdes por sumidouros que sejam adicionais aos que ocorreriam na sua auséncia; (c) A Parte
ndo adquira nenhuma unidade de reducdo de emissdes se ndo estiver em conformidade com suas obrigacGes
assumidas sob os Artigos 5 e 7; e (d) A aquisi¢do de unidades de redugdo de emissBes seja suplementar as agdes
domésticas realizadas com o fim de cumprir os compromissos previstos no Artigo 3.”

% Em inglés, Emission Reduction Units (ERUS).

 protocolo de Quioto - ARTIGO 12: “I. Fica definido um mecanismo de desenvolvimento limpo. 2. O objetivo
do mecanismo de desenvolvimento limpo deve ser assistir as Partes ndo incluidas no Anexo | para que atinjam o
desenvolvimento sustentavel e contribuam para o objetivo final da Convencéo, e assistir as Partes incluidas no
Anexo | para que cumpram seus compromissos quantificados de limitagdo e reducdo de emissdes, assumidos no
Artigo 3. 3. Sob 0 mecanismo de desenvolvimento limpo: (a) As Partes ndo incluidas no Anexo | beneficiar-se-
do de atividades de projetos que resultem em reducdes certificadas de emissGes; e (b) As Partes incluidas no
Anexo | podem utilizar as reducbes certificadas de emissdes, resultantes de tais atividades de projetos, para
contribuir com o cumprimento de parte de seus compromissos quantificados de limitagdo e reducdo de emissdes,
assumidos no Artigo 3, como determinado pela Conferéncia das Partes na qualidade de reunido das Partes deste
Protocolo. 4. O mecanismo de desenvolvimento limpo deve sujeitar-se a autoridade e orientagdo da Conferéncia
das Partes na qualidade de reunido das Partes deste Protocolo e a supervisdo de um conselho executivo do
mecanismo de desenvolvimento limpo. 5. As reduges de emissfes resultantes de cada atividade de projeto
devem ser certificadas por entidades operacionais a serem designadas pela Conferéncia das Partes na qualidade
de reunido das Partes deste Protocolo, com base em: (a) Participagcdo voluntaria aprovada por cada Parte
envolvida; (b) Beneficios reais, mensuraveis e de longo prazo relacionados com a mitigagdo da mudanga do
clima, e (c) Reducgdes de emissBes que sejam adicionais as que ocorreriam na auséncia da atividade certificada
de projeto. 6. O mecanismo de desenvolvimento limpo deve prestar assisténcia quanto a obtencao de fundos para
atividades certificadas de projetos quando necessario. 7. A Conferéncia das Partes na qualidade de reunido das
Partes deste Protocolo deve, em sua primeira sessao, elaborar modalidades e procedimentos com o objetivo de
assegurar transparéncia, eficiéncia e prestagdo de contas das atividades de projetos por meio de auditorias e
verificagOes independentes. 8. A Conferéncia das Partes na qualidade de reunido das Partes deste Protocolo deve
assegurar que uma fracdo dos fundos advindos de atividades de projetos certificadas seja utilizada para cobrir
despesas administrativas, assim como assistir as Partes paises em desenvolvimento que sejam particularmente
vulneraveis aos efeitos adversos da mudanca do clima para fazer face aos custos de adaptacdo. 9. A participacao
no mecanismo de desenvolvimento limpo, incluindo nas atividades mencionadas no paragrafo 3(a) acima e na
aquisicdo de reducoes certificadas de emissdo, pode envolver entidades privadas e/ou publicas e deve sujeitar-se
a qualquer orientacdo que possa ser dada pelo conselho executivo do mecanismo de desenvolvimento limpo. 10.
Reducdes certificadas de emissGes obtidas durante o periodo do ano 2000 até o inicio do primeiro periodo de
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Convencdo-Quadro execute projetos de reducdo de emissdes em paises em
desenvolvimento. Tais projetos podem receber certificados de ReducOes
Certificadas de Emissées (RCE*®) vendaveis aos paises do Anexo I, que poderdo

contabiliza-los para as metas do Protocolo de Quioto.

O mecanismo que mais interessa ao Brasil ¢ o MDL. Originalmente, essa ideia se
baseava no principio do poluidor-pagador, de modo que os paises desenvolvidos que
descumprissem suas metas estariam obrigados, coercitivamente, a desembolsar recursos em
favor de um fundo, intitulado Fundo de Desenvolvimento Limpo, que financiaria programas
de mitigacdo de emissGes em paises subdesenvolvidos. Entratanto, as negociacGes
internacionais promoveram ajustes profundos na redacdo final da proposta do MDL,
eliminando o carater coercitivo do mecanismo. Este fato rebaixou a proposta ao patamar de
mecanismo de flexibilizagdo (GRAU NETO, 2007).

As regras do MDL foram estabelecidas na 72 COP, em Marraqueche. Ficou
convencionado que o crédito proveniente de projetos de MDL pode ser gerado de 15
atividades, a saber:

1. Geracdo de energia (renovavel e ndo-renovavel);
. Distribuicéo de energia;
. Demanda de energia;
. Industrias de producao;
. Industrias quimicas;
. Construcéo;
. Transporte;

. Mineracdo e producdo de minerais;

© 0O N o O B~ wWwDN

. Producao de metais;

10. EmissOes de gases fugitivos de combustiveis (solido, 6leo e gas);

11. Emissdes de gases fugitivos na producdo e consumo de halocarbonos e
hexafluorido de enxofre;

12. Uso de solventes;

13. Gestéo e tratamento de residuos;

14. Reflorestamento e florestamento;

compromisso podem ser utilizadas para auxiliar no cumprimento das responsabilidades relativas ao primeiro
periodo de compromisso.”
* Em inglés, Certified Emission Reduction (CER).
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15. Agricultura
Estas atividades podem ser classificadas como florestais e ndo-florestais. As atividades
ndo-florestais visam diminuir as emissées por meio da transformacdo ou adaptacdo de um
processo em curso. Ja as atividades florestais visam sequestrar os gases por meio do “Uso da

1> ou seja, reflorestamento e florestamento®.

Terra, Mudancga no Uso da Terra e Florestas
Note-se que nenhuma atividade esta relacionada ao desmatamento evitado.

Ocorre que a atividade de reflorestamento somente contempla &reas que nao
continham floresta em 31 de dezembro de 1989. Portanto, lugares preservados, como a
Amazobnia, ndo podem se beneficiar dessa modalidade de crédito, restando privilegiados
apenas os paises com histdrico de desmatamento.

O ndo reconhecimento das florestas nativas como sumidouros naturais de carbono,
no &mbito do Protocolo de Kyoto, se baseou no argumento de que a floresta nativa
apresenta balanco neutro de carbono. Ao persistir esse entendimento, 0s
proprietarios rurais, especialmente da Amazbnia, ndo teriam incentivos para
continuar mantendo florestas primarias em suas unidades de producdo. Nesse caso,
h& uma incoeréncia intrinseca ao préprio modelo de reconhecimento dos servigos
ambientais prestados, uma vez que aquele que optou por destruir suas florestas,
embolsando os ganhos provenientes do estoque de recursos naturais, pode ser

beneficiado novamente com o reflorestamento, ao passo que aquele que optou pela
conservacdo, nao tem beneficio algum.

A eliminacdo da cobertura florestal gera dois graves problemas: ao mesmo tempo em
que emite carbono na atmosfera (Segundo Viana ( 2009) 17,4% de toda emissdes global de
carbono a atmosfera é em decorréncia do desmatamento), também reduz a capacidade de
absorcdo dos gases de efeito estufa pelo processo de fotossintese (a floresta é um dos
principais sumidouros naturais de carbono).

O desmatamento é o que mais contribui para que o Brasil, detentor da maior floresta
tropical do mundo, se mantenha no posto de 5° maior emissor de gases de efeito estufa (GEE)
do planeta. No ano de 1994, ano de referéncia do Primeiro Inventario Brasileiro de Emissdes
e RemocOes Antrdpicas de Gases de Efeito Estufa, o desmatamento foi responsavel por 75%
de todo o carbono do Brasil emitido para atmosfera. 1sso corresponde a 3% das emissoes
globais (BELLO FILHO, 2010). O Segundo Inventario Nacional de Emissdes, divulgado em

1 Em ingles, Land-Use, Land-Use Change and Forestry (LULUCF).

%2 De acordo com o Anexo A.1 da Decisdo -/CMP.1, entende-se por florestamento a conversio, diretamente
induzida pelo homem, de terra que nao foi floresta por um periodo de pelo menos 50 anos, através da plantagdo,
semeadura, ou promocdo de fontes naturais de sementes. O reflorestamento é a conservagdo, diretamente feita
pelo homem, de terra ndo florestada em terra florestada, por meio do plantio e cultivo de sementes ou pela
promocao induzida de fontes naturais de sementes em area convertida em terra ndo florestada. Para o primeiro
periodo de compromisso, as atividades de reflorestamento se limitardo a reflorestamentos em terrenos que nao
continham floresta em 31 de dezembro de 1989.
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novembro de 2009 demonstra que, embora tenha havido uma redugdo, o desmatamento ainda
é 0 maior responsavel pelas emiss@es brasileiras.

Soares Filho et al. (2006) constataram que, caso 0 padréo de ocupacao territorial siga a
trajetoria dos Gltimos 20 anos (cenério business as usual®®), 40% da floresta amazonica
poderd ser destruida até o ano de 2050. Ocorre que, segundo Wunder (2008), a quantidade de
carbono armazenada na vegetacdo da Amazonia equivale a 10 anos e meio de emissdes do
homem. Caso as projecdes se concretizem, 32 bilhdes de toneladas de carbono serdo lancados
a atmosfera. Isso equivale ao esforco de 16 protocolos de Quioto (IRIGARAY, 2010).

Visando corrigir o cendrio de injustica causado pela limitacdo das atividades de MDL,
a “Coalizdo das Florestas Tropicais”, encabegada por Papua Nova Guiné, solicitou a inclusdo,
na agenda da COP 11, da discussao relativa a criacdo de um mecanismo que possibilitasse a
geracdo de créditos de carbono por desmatamento evitado. A proposta denominada
“Reduzindo emissdes decorrentes do desmatamento nos paises em desenvolvimento:
abordagens para estimular a agdo” apoiou-Se no argumento de que o mundo inteiro se
beneficiaria com a manutencéo das florestas e seu papel como reguladora do clima (GRAU
NETO, 2007). A proposta inicial era a criacdo de um mecanismo que compensaria 0s paises
em desenvolvimento pela Redugéo de Emissdes por Desmatamento (RED).

Viérios debates foram empreendidos até a apresentacdo do “Plano de Ac¢do de Bali”,
ocorrida na COP 13, que no seu texto apresentou a sigla RED com um “D” a mais. Esta
ultima letra foi inserida em reconhecimento a importancia da Reducdo de Emissfes também
pela Degradacdo Florestal®.

REDD pode ser considerado um servico ambiental uma vez que sdo iniciativas
voluntérias (esforcos) que tenham como objetivo reduzir as emissdes de dioxido de carbono
em decorréncia da diminuicdo da taxa de desmatamento e da degradacdo florestal. Entretanto,
as reducdes de emissdes verificadas (VER)® de um projeto de REDD diferenciam-se das
reducdes de emissBes certificadas (REC)®®, porque estas sdo geradas para serem
comercializadas como créditos de carbono no ambito do Protocolo de Quioto, enquanto

% Significa manter a tendéncia.

% Outra importante alteracdo na nomenclatura se deveu ao reconhecimento da importancia da conservaco, do
manejo sustentdvel das florestas e do aumento dos estoques de carbono das florestas em paises em
desenvolvimento, o que levou o REDD a se tornar REDD+. Logo depois, reconhecendo-se a importancia das
boas praticas na agriculcuta, em prol do nfo desmatamento, foi inserida mais um “+”, criando-se 0 REDD++.

% Em inglés, Voluntary Emissions Reduction (VER).

% Em inglés, Certified Emissions Reduction (CER).
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aquelas sdo reducdes geradas para serem comercializadas no mercado voluntario de
carbono®’, como por exemplo a Bolsa do Clima de Chicago®®.

A importéncia do REDD foi reconhecida oficialmente na COP15 ao integrar a redacao
do Acordo de Copenhagen ressaltando a necessidade de se mobilizar recursos financeiros dos
paises desenvolvidos como forma de se aplicar em projetos de REDD. Outro avango da
COP15 foi a aprovacao da Decisdo 4/CP.15, que traz as orientagdo metodoldgicas para as
atividades de reducdo de emissbes de desmatamento e degradacdo florestal e o papel da
conservacao, gestdo sustentavel das florestas e valorizacdo da floresta estoques de carbono
nos paises em desenvolvimento®. Este documento teve a orientagdo técnica do Corpo
Aucxiliar para Conselho Cientifico e Tecnolégico da Convencao-Quadro®.

A COP15, por meio do Grupo de Trabalho Ad Hoc sobre Ag¢des de Longo Prazo no
ambito da Convencdo (AWG-LCA)*, também estabeleceu importantes salvaguardas para
REDD+, dentre as quais: a importancia de considerar 0s ecossistemas naturais e 0s objetivos
nacionais na elaboracéo de projetos, o respeito aos direitos dos povos indigenas e populagdes
tradicionais e a participagdo efetiva desses povos no processo de consulta ptblica®.

No Brasil, os movimentos sociais, inspirados nas diretrizes estabelecidas em
Copenhagen, mobilizaram-se para a elaboracdo de um rol de salvaguardas que deverdo guiar
os projetos de REDD+ implantados no pais*. O principal objetivo da formulacdo deste
conjunto de principios e critérios € contribuir com o aumento da governanca florestal,

valorizando a transparéncia de informacdes, participacdo publica na tomada de decisdo,

% Como forma de garantir a credibilidade do crédito comercializado no “mercado ndo-quioto”, optou-se por
fazer com que as diligéncias e o processo técnico de geracdo destes creditos fossem muito semelhantes aos do
MDL.

% A Chicago Climate Exchange (CCX) é uma bolsa auto-regulavel constituida sob as leis norte-americanas e
com sede neste mesmo pais, na cidade de Chicago. A CCX foi a primeira do mundo a negociar redugdes
certificadas de emissdes de gases do efeito estufa (GEE) no mercado voluntério, tendo iniciado suas atividades
em outubro de 2003. As empresas associadas a CCX comprometeram-se a diminuir em 4% as emissoes de GEE,
em relagdo aos niveis emitidos em 1998, até o ano de 2006 e se elas alcancarem a meta, receberdo créditos que
podem ser negociados com outras empresas. (WIKIPEDIA. Disponivel em:
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Bolsa_do_Clima_de_Chicago>. Acesso em: 31 maio 2010.)

% Disponivel em: <http://unfccc.int/files/na/application/pdf/cop15_ddc_auv.pdf>. Acesso em: 31 maio 2010.

0 O Subsidiary Body for Scientific and Technological Advice (SBSTA) serve como uma conex&o entre
informagdes e avalia¢des providas por técnicos e 0s negociadores, facilitando as decisdes politicas.

*1 0 Ad Hoc Working Group on Long-term Cooperative Action under the Convention ou Grupo de Trabalho Ad
Hoc para Ac¢des de Cooperacdo de longo-prazo dentro da Convencdo foi criado durante a 132 Conferéncia das
Partes, em Bali com o objetivo implementar de maneira efetiva as acfes de cooperacdo de longo prazo. Em seus
sub-grupos sdo discutidas questdes relacionadas a: (i) mitigacéo; (ii) NAMASs, REDD-plus, abordagens setoriais,
entre outras; (iii) adaptacdo; (iv) financiamento; (v) tecnologia e (vi) capacitacdo.

*2 Disponivel em: <http://unfccc.int/resource/docs/2009/awglcas/eng/I07a06.pdf>. Acesso em: 31 maio 2010.

** A mobilizagdo iniciou a partir do seminario Katoomba, ocorrido na capital do Mato Grosso, Cuiaba, em abril
de 2009.



36

coordenacdo de acbes entre diferentes atores e respeito e reconhecimento de direitos de

populaces tradicionais e povos indigenas. Foram propostas as seguintes salvaguardas:
e CUMPRIMENTO LEGAL: atendimento aos requerimentos legais e acordos
internacionais aplicaveis;
e RECONHECIMENTO E GARANTIA DE DIREITOS: reconhecimento e
respeito aos direitos de posse e uso da terra, territérios e recursos naturais;
e DISTRIBUICAO DOS BENEFICIOS: distribuicdo justa e equitativa dos
beneficios que resultarem das acdes de REDD+;
e SUSTENTABILIDADE ECONOMICA E REDUC}AO DE POBREZA:
contribuicdo para a diversificacdo econdmica e sustentavel do uso dos recursos
naturais e para a melhoria das condi¢6es de vida das comunidades locais;
e CONSERVACAO AMBIENTAL: contribuicio para a conservacdo dos
ecossistemas naturais, da biodiversidade e dos servicos ambientais**;
e PARTICIPACAO DOS ATORES: participacgdo na elaboracdo e
implementacédo das acdes de REDD+ e nos processos de tomada de deciséo;
e TRANSPARENCIA: disponibilidade plena de informacBes relacionadas as
acOes de REDD+, ndo restrita apenas aos atores;
e COORDENACAO: promocdo de melhor governanca do uso da terra,
articulacdo e alinhamento com as politicas e diretrizes nacionais, regionais e
locais™.

Reconhecendo a importancia do REDD, o Deputado Federal Lupércio Ramos
(PMDB/AM) submeteu ao Congresso Nacional um Projeto de Lei que visa instituir a
Reducéo Certificada de Emissdes do Desmatamento e da Degradacdo. A relatora, Deputada
Rebeca Garcia (PP/AM), depois de constituir um grupo técnico, do qual participamos, propds
um substitutivo, ampliando o seu objeto e preenchendo algumas lacunas do PL original. O
substitutivo visa implantar um sistema nacional de reducdo de emissdes por desmatamento e
degradacéo, conservacdo, manejo florestal e manutencdo e aumento dos estoques de carbono
florestal (SiSREDD+).

Segundo o voto da relatora o projeto deveria tratar de REDD como definido em Bali,
ou seja, considerar ndo apenas a reducdo das emissOes de gases de efeito estufa por

desmatamento e degradacéo florestal, mas também incluir a conservacao da biodiversidade, a

* Termo utilizado como servico ecossistémico.
#  Cartilha  “Principios e  critérios  socioambientais de  REDD+”.  Disponivel  em:
<http://www.reddsocioambiental.org.br>. Acesso em: 31 maio 2010.
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manutencdo e 0 aumento dos estoques de carbono florestal, assim como o manejo florestal
sustentavel, portanto, REDD+.

Considerou-se, além disso, que uma lei sobre REDD+ deveria atender as diretrizes e
salvaguardas ja consensuadas em Copenhagen, incluindo a reparticdo de beneficios as
populacbes que efetivamente tém contribuido para a preservacdo das florestas, notadamente
as populacdes tradicionais e as populagdes indigenas, com a participacdo efetiva destas em
todo o processo, mediante consentimento livre, prévio e informado. Outro principio a ser
sequido refere-se a compatibilidade das acdes de REDD+ com a protecdo e conservacdo dos
ecossistemas naturais, dos servicos ambientais e da diversidade bioldgica, assegurando que
essas acOes ndo sejam utilizadas para a conversdao de areas naturais, tampouco para 0
estabelecimento de monoculturas, mas que promovam outros beneficios sociais e ambientais
associados*.

O Projeto de Lei, com a redacédo substitutiva julgou imprescindivel prever mecanismos
para a permanéncia das florestas e para evitar riscos de vazamentos. Assim, 0 sistema de
REDD+ deve ter abrangéncia nacional, com niveis de referéncia estabelecidos nacionalmente,
para todos os biomas. Tal sistema nacional deve estar baseado em mecanismos de
monitoramento do desmatamento e da degradacdo florestal para todos os biomas, que sejam
mensuraveis, verificaveis e comunicaveis.

Também se reconhece a importancia dos Estados e Municipios para o alcance das
metas de reducdo do desmatamento e da degradacdo florestal, assim como na gestao florestal.

Portanto, o Sistema Nacional de REDD+ deve ser implementado de forma integrada entre a

% PL-5586/2009 (Redacdo com substitutivo), art. 4° O Sistema Nacional de REDD+ sera implementado em
consonancia com a Politica Nacional de Mudanca do Clima, instituida pela Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de
2009, de forma integrada entre a Unido, os Estados e os Municipios e obedecera aos seguintes principios:

| — as acGes de REDD+ devem ser complementares e consistentes com as politicas, planos e programas
florestais, de prevencdo e controle do desmatamento e de conservacdo da biodiversidade, bem como aos
instrumentos e acordos internacionais dos quais o Brasil seja signatario;

Il — existéncia e funcionamento de estruturas transparentes e eficazes de gestdo florestal, observada a legislacéo
correlata e a soberania nacional;

Il — respeito aos conhecimentos, direitos e modo de vida dos povos indigenas, populagdes tradicionais e
agricultores familiares, incluindo o direito ao consentimento livre, prévio e informado, conforme definido em
regulamento e considerando a legislagdo correlata e os acordos internacionais dos quais o Brasil seja signatario;
IV — plena e efetiva participacdo dos diferentes segmentos da sociedade brasileira nas acdes de REDD+, com
énfase nos povos indigenas, populagbes tradicionais e agricultores familiares, naquelas que afetem seus
territérios e entorno, considerando e reconhecendo o papel e protagonismo destes na conservagdo dos
ecossistemas naturais;

V — compatibilidade das a¢cBes de REDD+ com a protecdo e conservagao dos ecossistemas naturais, dos servigos
ambientais e da diversidade biologica, assegurando que essas agdes:

a) ndo sejam utilizadas para a conversao de areas naturais nem o estabelecimento de monoculturas;

b) promovam outros beneficios sociais e ambientais associados;

VI — existéncia e funcionamento de mecanismos que assegurem a permanéncia e eliminem os riscos de
vazamentos de emissdes decorrentes das a¢cdes de REDD+, conforme estabelecido em regulamento.
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Unido, os Estados e os Municipios. Entretanto, o PL prevé algumas condi¢Ges para que 0s
Estados e Municipios participem do Sistema Nacional de REDD+, como por exemplo, que
demonstrem compromisso com a reducéo efetiva de emissdes por desmatamento e degradacéo
florestal, a manutencdo e o aumento do estoque de carbono florestal.

A futura lei devera contemplar as fontes de financiamento, assim como a forma de
acesso aos recursos e sua reparticdo entre Estados, Municipios e setor privado. Também sdo
propostas diversas fontes de financiamento para as acfes de REDD+, entre as quais se
incluem: fundos diversos (Fundo Nacional sobre Mudan¢a do Clima, Fundo Amazonia,
Fundo Nacional do Meio Ambiente, Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal); recursos
provenientes de acordos bilaterais ou multilaterais sobre clima, que envolvam o Pais ou 0s
estados federados; recursos decorrentes de ajustes, contratos de gestdo e convénios celebrados
com 6rgdos e entidades da administracdo publica federal, estadual ou municipal; doacbes
realizadas por entidades nacionais e internacionais, publicas ou privadas; recursos
provenientes de compromissos nacionais e internacionais de financiamento de agdes de
mitigacdo; recursos provenientes da comercializacdo de créditos de carbono; e investimentos
privados.

Houve a preocupacdo de adequar o sistema nacional de REDD+ proposto a Lei da
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009), uma
vez que a relatora indicou os instrumentos nela propostos, tais como o Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima, o Inventario Nacional de Emissbes de Gases de Efeito Estufa por Fontes
e de Remocdes por Sumidouros, além de outros considerados essenciais para o Sistema,
como: os planos nacionais de prevencdo e controle do desmatamento por Bioma; os planos
estaduais e outras politicas e programas desenvolvidos com a mesma finalidade, em ambito
federal, estadual e municipal; o cadastro de programas e projetos de REDD+; o registro de
Unidades de Reducdo de Emissdes por Desmatamento e Degradacdo Florestal (UREDD) e de
Certificados de Redugdo de Emissbes por Desmatamento e Degradacdo (CREDD); o
monitoramento dos biomas e a definicdo de niveis de referéncia para a reducdo de emissdes.

No sistema proposto, as redugdes efetivas de emissbes do desmatamento e da
degradacéo florestal geram UREDD, que podem ser utilizadas para a obtencdo de recursos,
ndo compensatorios, por meio de varias fontes de financiamento, entre as quais se incluem
fundos publicos, doagdes e recursos provenientes de compromissos nacionais e internacionais
de financiamento de acGes de mitigacdo. As UREDDs, ou recursos por meio delas obtidos,
serdo alocados a programas e projetos de REDD+ desenvolvidos pela propria Unido, ou por

Estados, Municipios e agentes privados.
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Parte das UREDDs podem gerar CREDD, comercializaveis, € que podem ser
utilizadas para fins de compensacdo de emissdes, desde que sejam seguidos critérios que
busquem a integridade do sistema climatico.

Outro avancgo importante que propomos em relacdo ao contetdo original do PL 5.586
de 08 de julho de 2009 foi a ampliacdo das areas elegiveis para programas e projetos de
REDD+, contemplando, além das propriedades privadas, unidades de conservacdo, terras
indigenas, areas leghtimamente ocupadas por populagder tradicionais, territérios quilombolas
e assentamentos rurais da reforma agraria®’.

Além disso, o texto passa a reconhecer os atores envolvidos nos programas e projetos
de REDD+ e dé diretrizes para a reparticdo de beneficios, valorizando o papel das populacGes
tradicionais e comunidades indigenas, entre outros, na preservacdoo dos ecossirtemas
naturais.

Um aspecto importante que buscamos refletir no substitutivo é que a lei deve ser
flexivel o suficiente para se ajustar a um futuro regime internacional de REDD+, fato que nos
levou a submeter algumas definices ao regulamento e propor a criacdo de um Comité
Deliberativo Nacional de REDD+, que pretendemos seja uma instancia participativa com

representacdo de todos os setores interessados, com as atribuicoes de:

e a definir as metodologias-padrdo a serem utilizadas no ambito do Sistema
Nacional de REDD+;

e definir diretrizes e aprovar principios, critérios e indicadores para anélise,
aprovacao e cadastro de programas e projetos de REDD+;

e definir critérios de alocacdo de Unidades de Reducdo de Emissdes por
Desmatamento e Degradacao Florestal (UREDD);

o definir critérios para geracdo de Certificados de Redugdo de Emissdes por

Desmatamento e Degradacdo (CREDD), observado o disposto no § 3° do art. 8

" PL-5586/2009 (Redagdo com substitutivo), art. 11, §1° Para os efeitos desta Lei, sdo elegiveis para programas
e projetos de REDD+, individual ou conjuntamente, areas florestais em:

| —terras indigenas;

Il — unidades de conservacao legalmente instituidas no &mbito dos sistemas nacional, estaduais ou municipais de
unidades de conservacéo;

111 — areas legitimamente ocupadas por populagdes tradicionais, no interior ou fora de unidades de conservacao e
outras areas publicas;

IV — territorios quilombolas;

V — assentamentos rurais da reforma agraria;

VI — propriedades privadas, incluindo as areas de reserva legal, preservagdo permanente e serviddo florestal,
previstas na Lei n® 4.771, de 1965, e de serviddo ambiental, de que trata a Lei n® 6.938, de 1981,

VII - outros imdveis de dominio da Unido, de Estados ou de Municipios.
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o definir critérios e diretrizes para registro de UREDD e CREDD;

o definir critérios para fungibilidade entre emissfes florestais e provenientes de
outros setores da economia;

e instituir mecanismo de resolucdo de conflitos relacionados ao Sistema
Nacional de REDD+ e aos programas e projetos de REDD+.

Fica claro que as iniciativas que promovam a reducdo das emissdes de didxido de
carbono em decorréncia da diminuic¢do da taxa de desmatamento e da degradacao florestal sao
servigos ambientais de suma importancia, principalmente no Brasil, cuja maior parte da
emissdo de CO, tem origem no desmatamento. No Amazonas, 0 REDD € a melhor opcéo,
uma vez que o Estado tem um histérico preservacionista, ndo tendo vocagao para projetos de
MDL.

Além de conter as mudancas do clima, o servigo ambiental REDD+ ajuda na producgéo
e reciclagem da agua e do ar, mantém a beleza cénica do local, conserva a biodiversidade,

além contribuir com a manutencdo de outros servicos ecossistémicos.
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3 O PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS

3.1 DEFINICOES, NATUREZA JURIDICA E OBJETO DO PAGAMENTO POR
SERVICOS AMBIENTAIS

As atuais escolhas humanas ndo tém levado em consideracdo a conservacdo do meio
ambiente, por ser considerado um entrave ao crescimento econdmico. Em obra intitulada “As
florestas ¢ o desenvolvimento sustentavel na Amazonia”, o Professor Viana (2007) criticou
aquilo que passou a denominar “O paradigma do mato”. A tese criada pelo eminente professor
é a de que a sociedade vé a floresta como um simbolo do atraso. Para a maioria das pessoas,
manter a floresta em pé é renunciar o desenvolvimento econdmico. A remogéo da floresta (“o
mato”) seria 0 caminho para o0 progresso.

Diante desse paradigma, ndo degradar se constitui em um esforgo humano. Este
esforco € o que justifica 0 Pagamento por Servicos Ambientais. Aqueles que se beneficinam
do meio ambiente ecologicamente equilibrado devem remunerar, recompensar, pagar ou
investir naqueles que eventualmente renunciaram ao “desenvolvimento”, de modo que haja a
compensacdo dos ganhos que estas pessoas deixaram de auferir em funcdo da manutencao da
sadia qualidade de vida das pessoas.

O Pagamento por Servicos Ambientais é, portanto, uma politica que reconhece a
influéncia do homem na provisdo dos servicos ecossistémicos, ja que a conduta humana e seu
modus vivendi sdo fatores preponderantes a manutencdo de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Uma das defini¢bes de Pagamento por Servicos Ambietais aceitas no meio cientifico e
mais utilizada pela literatura é aquela criada por Wunder (2005). Esse economista definiu
PSA como sendo uma transacdo voluntaria, por meio da qual um servico ambiental bem
definido é “comprado” por pelo menos um “comprador” de servigos ambientais, de pelo
menos um provedor de servigos ambientais, apenas se 0 provedor assegura a provisao do
servigo ambiental transacionado (condicao).

Sob o prisma juridico, PSA ¢é “o contrato firmado entre provedores e beneficiarios,
através do qual estes remuneram aqueles pela garantia do fluxo continuo de determinado
servigco ambiental, com intervencdo do Estado para operacionalizar o sistema e garantir o

cumprimento dos contratos”. Essa definicdo é proposta por Altann (2010).
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Ambas as defini¢es se coadunam com a atual redacdo do Projeto de Lei n°® 792 de 19
de abril de 2007*:
IV — pagamento por servi¢os ambientais; transacdo contratual mediante a qual um
pagador, beneficiario ou usuario de servigos ambientais, transfere a um provedor
desses servigos recursos financeiros ou outra forma de remuneragdo, nas condicfes

acertadas, respeitadas as disposi¢des legais e regulamentares pertinentes; (BRASIL,
2007).

A pesar do objeto do PSA serem as iniciativas, os esforcos voluntarios — individuais
ou coletivos, positivos (fazer) ou negativos (ndo fazer) — que favorecam a manutencdo, a
recuperacdo ou o melhoramento dos servigos ecossistémicos, a remuneracao esta vinculada a
eficacia do aprovisionamento dos servigos ecossistémicos.

Os programas de PSA nédo visam agOes de resultados pontuais e imediatos, mas sim
acles cujo resultado perdura no tempo. Fazendo uma comparacdo com 0S programas que
estimulam a plantacdo de arvores, pode-se dizer que este tipo de programa visa apenas a
plantacdo da arvore (resultado pontual e imediato), ndo garantindo a sua permanéncia em pe.
Ja os programas de PSA objetivam a permanéncia da arvore em pé (resultado que perdura no
tempo). Isso é o que justifica a continuidade do programa. Neste exemplo, o PSA ndo
remunera pela plantacdo, mas pela manutencdo da arvore em pé. Caso a arvore seja
derrubada, suspende-se a remuneracao.

Considerando o fito de pagar pelas iniciativas e esforcos voluntarios que garantam o
aprovisionamento de servigos ecossistémicos, € necessario que estes Servicos sejam
mensuraveis. Embora os processos ecoldgicos sejam de dificil mensuracéo, é preciso que haja
nexo entre o0 pagamento pelos esforcos realizados na manutencao dos servigos ecossistémicos
e a provisdo dos mesmos, até mesmo para a verificacdo da eficacia do Programa. A
verificacdo deve ser realizada por monitoramento periddico, que pode estar baseado em
fundamentos cientificos ou feito por tradicdo popular (WUNDER, 2008). Os resultados
devem indicar adicionalidade e eventuais vazamentos, negativos ou positivos, do programa.

Vazamento negativo é o deslocamento para outras areas, adjacentes ou ndo, das
atividades que se pretende evitar, a0 passo que vazamento positivo sdo consequéncias
benéficas que o projeto proporciona a outras areas que nao aquelas onde o projeto esta sendo

implementado. J& adicionalidade é a diferenca entre o cenario de referéncia projetado e o

*8 Como ja visto, este Projeto de Lei visa instituir a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais
(PNPSA), o Programa Federal de Pagamento por Servigos Ambientais (ProPSA), o Fundo Federal de Pagamento
por Servicos Ambientais (FUNPSA) e o Cadastro Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais, bem como
dispor sobre os contratos de pagamento por servi¢os ambientais, alterando, inclusive as Leis n° 8.666, de 21 de
junho de 1993 (Lei de Licitagdes e Contratos), e n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997 (Politica Energética Nacional).
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resultado efetivo do PSA. Deve ser projetado um “cenario de referéncia” ou “linha de base”
sem os efeitos do programa. Esse cenario pode ser definido em funcdo das taxas historicas de
degradacdo ou em funcédo de projecdes de degradacao futura. No caso de projetos de REDD,
por exemplo, a adicionalidade é a diferenca entre a quantidade de carbono que seria emitida
antes da implantacdo do projeto e a quantidade de carbono que efetivamente deixou de ser
emitida depois da implantacéo do projeto.

Para obter adicionalidade, um programa de PSA deve focar, primeiro em areas
verdadeiramente ameagadas, ao invés de areas mais remotas que ndo sofrem pressao
reais de desmate. Por outro lado, estas areas devem cobrir uma superficie suficiente
para impedir 0 vazamento de pressGes para outras areas. (WUNDER, 2008, p. 16)

Vaérios fatores exercem influéncia na projecdo de um cenario de referéncia, dentre os
quais o direito de exclusdo, segundo o qual aquele que pretende garantir o servico ambiental
deve possuir total controle e opgbes sobre as atividades a serem realizadas na éarea
(WUNDER, 2008).

No que diz respeito a terminologia “Pagamento por Servigos Ambientais”, ha muita
divergéncia sobre o tema. Alguns preferem utilizar o termo “Recompensa por Servigos
Ambientais”, outros, “Compensacdo por Servigos Ambientais”. Embora muito parecidos, e
muitas vezes utilizados como sindnimos, ha distingdo entre eles. (WUNDER, 2005):

“Pagamento por Servigos Ambientais” esta claramente relacionado com dinheiro,
motivo pelo qual sofre maior resisténcia e pode ser confundido com o pagamento por servicos
ambientais na modalidade de pagamento em espécie.

“Recompensa por Servigos Ambientais” é uma terminologia que da um tom de direito
e justica, sobretudo para os provedores de servicos ambientais: todos que entregam um
beneficio devem ser “recompensados”. Essa terminologia foi utilizada pelo programa RUPES,
na Asia — “Recompensando o planalto pobre por servigos ambientais” (Van Noordwijk,
Chandler, and Tomich 2004). No entanto, o termo pode ser perigoso ao criar uma expectativa
sobre servigos que ndo tenham grande valor de mercado ou que ndo estejam tdo ameacados,
que dificilmente encontrardo quem pague por eles.

“Compensacdo por Servicos Ambientais” tem sido utilizado por Rosa et al. (2004).
Esta ligado ao custo de oportunidade®. Seria uma compensacdo em nome do prestador de

servigo fundado em uma justificativa moral e na racionalidade do pagamento. Ao contrario do

* 0O custo de oportunidade representa o valor associado & melhor alternativa ndo escolhida. Ao se tomar
determinada escolha, renuncia-se as demais possibilidades, que sdo excludentes. A alternativa escolhida, associa-
se como "custo de oportunidade™ o maior beneficio ndo obtido das possibilidades ndo escolhidas.
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termo “Recompensa por Servigos Ambientais”, em que todos devem receber, a compensagéo
esta restrita apenas aqueles que suportam os custos.

“Pagamento por Servigos Ambientais” € o termo mais utilizado na literatura nacional e
estrangeira e muitas vezes € adotado como recompensa Ou compensacdo por Servicos
ambientais.

O termo “investimento” por servigos ambientais foi uma ideia proposta no bojo do
programa de Pagamento por Servicos Ambientais executado no Amazonas: o Programa Bolsa
Floresta. Em cartilha explicativa, esse programa foi definido como um “investimento feito as
familias que se comprometem a manter o compromisso do desmatamento liquido zero®®”. A
utilizacdo deste termo se deve ao fato do programa ter como caracteristica a injecdo de
recursos antes da verificacdo do aprovisionamento do servigo ecossistémico. Enquanto a
maioria dos programas de PSA paga por um resultado ja obtido, ou seja, depois do servico ser
monitorado, o Programa Bolsa Floresta faz o caminho oposto, realizando o pagamento, a
compensacao e os investimentos antecipadamente, de modo a estimular os beneficiarios do
programa.

Os beneficios de um programa de PSA, portanto, podem se materializar por meio de
pagamentos monetarios (em “dinheiro vivo”) ou ndo-monetarios (Segundo Irigaray(2010)
beneficios ndo-monetarios podem ser apoio a obtencdo de créditos, isencbes fiscais e
tarifarias, preferéncia para obtencdo de servicos publicos, acesso a tecnologias e treinamento
técnicos e subsidios). O PSA feito na realizado na forma ndo-monetaria é defendido por
alguns autores, como ROSA et al. (2004), mas criticado por outros. Os que criticam se
utilizam do argumento de que, uma vez concedido esse tipo de beneficio, fica dificil reavé-lo
caso a outra parte descumpra com sua obrigacdo (prestar o servico ambiental). De fato, fica
dificil, por exemplo, desmoronar uma escola, que foi construida para estimular boas praticas
ambientais daqueles que vao se utilizar deste beneficio social, caso as pessoas ndo realizem as
boas préaticas prometidas. Isso retiraria do programa a sua caracteristica principal, que é o
estabelecimento de compromissos duradouros de ambas as partes.

PSA, como ja visto, é eminentemente um negdécio juridico, que é celebrado por
contrato, cuja seguranca juridica se alicerca na teoria da vontade e na pacta sunt servanda’".

O objeto do contrato € 0 pagamento, recompensa, COmpensagao ou investimentos as pessoas

%0 para o Programa Bolsa Floresta, desmatamento liquido zero é o ndo avango do desmatamento nas 4reas de
floresta primarias. As familias podem manter os seus rogados ou criar novos, desde nas areas de capoeira (que
um dia ja serviu de rogado) ou de campos naturais.

5! Brocardo latino que significa "os pactos devem ser respeitados” ou mesmo "os acordos devem ser cumpridos”.
E um principio base do Direito Civil e do Direito Internacional.
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que, por suas iniciativas ou esfor¢os voluntarios, positivos ou negativos, contribuam para a
manutencdo ou incremento dos servigos ecossistémicos. Um estudo feito por Wagge et al.
(2009, apud IRIGARAY, 2010) identificou quatro modalidades de sistema de Pagamento por
Servicos Ambientais:

1) sistema de pagamento publico a terras privadas e proprietérios florestais,
visando manter ou aumentar os servigos do ecossistema;

2) nogociacdo entre compradores e vendedores sob um regulamento no nivel do
servigo de ecossistemas a serem prestados;

3) ofertas privadas auto-organizadas em que os beneficiarios individuais de
servigos de ecossistemas contratam diretamente os prestadores desses servicos;

4) eco-rotulagem de produtos, que assegura aos compradores que 0S processos de
producdo envolvidos tem um efeito neutro ou positivo sobre os servi¢os do ecossistema.

S&o caracteristicas dos contratos de PSA serem onerosos®’, inominados>, nio-
solenes®, sinalagméticos>. Podem ser comutativos®®, se o pagamento for efetuado depois
verificada a provisdo do servico ambiental, ou aleatérios®’, se o pagamento for efetuado
previamente ao monitoramento. Por fim, os contratos de PSA devem prescrever as
condicBes™ e o encargo.

A condicdo deve estar associada a provisdo do servico ambiental. Ela pode ser
suspensiva, quando o pagamento é efetuado na verificacdo da adicionalidade; ou resolutiva,
guando o pagamento € cancelado na verificacdo da ndo-adicionalidade.

Quanto ao encargo (ou 6nus), todo contrato de PSA tem natureza modal. As partes
possuem obrigacdes e direitos reciprocos. O 6nus de uma parte é a realizacdo dos esforcos
efetivos a adicionalidade e o da outra parte, a realizacdo do pagamento.

O contrato de PSA, como em qualquer negocio juridico, para ter validade, deve ter
objeto licito, possivel e determinado (ou determinavel). Ndo é valido um programa de PSA

que tenha por objeto a prestacdo de um servico ambiental considerada impossivel, como, por

>2 Possui encargos reciprocos, prevendo 6nus e vantagens para ambas as partes.

>3 Contratos nominados s&o os regulamentados por lei. Os inominados no, precisando apenas que existam 0s
elementos bésicos de um contrato.

> Os contratos ndo solenes ndo necessitam de formalidades exigidas pela lei, depois de ser concordado pelas
partes.

> Do grego antigo synallagma, que significa "acordo matuo”. Os dois contratantes tem responsabilidades um
com o outro, sendo esses reciprocamente devedores e credores um do outro, impossibilitando uma das partes,
antes de cumprir suas obrigaces, exigir o cumprimento das obrigac6es da outra parte.

% Contratos que, além de receber prestagdo equivalente a sua, possibilita a parte apreciar imediatamente essa
equivaléncia.

5 Uma das partes se arrisca a uma prestagdo, futuras, inexistente ou desproporcional.

%8 Clausulas que subordinam o negdcio juridico a evento futuro e incerto
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exemplo, estimular determinada comunidade da Republica do Congo a realizar esforgos que
visem fazer nevar naquela regido.

Os contratos PSA padecerdo de nulidade relativa (serdo anulaveis) se forem eivados de
vicio de consentimento (Conforme leciona Gomes ( 1995), os vicios de consentimentos sdo
erro, dolo, coagdo, estado de perigo, lesdo), por isso & importante que o processo de
negociacao seja amplo, acessivel e transparente. O livre, prévio e informado consentimento
das partes, principalmente se uma delas for hipossuficiente, é essencial a sua eficacia.
WUNDER (2005) defende que, sempre que possivel, o negocio deve ser feito com a
intermediacdo de um agente idOneo, transparente e preparado.

O PL 792/07, no seu artigo 10, pretende tornar obrigatoria a formalizacdo de um termo
de adesdo para a participacdo do Programa Nacional de Pagamento por Servi¢cos Ambientais.
O artigo 5° do mesmo Projeto de Lei, por sua vez, prevé as clausulas essenciais aos contratos
de PSA:

Art. 10. Séo requisitos gerais para participa¢do no ProPSA: [...]

111 — formalizacdo de termo de adesdo especifico; [...]

Art. 5° Na contratacdo de pagamento por servicos ambientais, serdo clausulas
essenciais as relativas:

| — as partes (pagador e provedor) envolvidas no pagamento por servi¢cos ambientais;
Il — ao objeto, com a descrigdo dos servicos ambientais a serem pagos ao provedor;
Il — & delimitagdo territorial da &rea do ecossistema responsavel pelos servigos
ambientais prestados e a sua inequivoca vinculagio ao provedor;

IV — aos direitos e obrigacGes do provedor, incluindo as a¢Ges de manutengéo,
recuperacdo e melhoramento ambiental do ecossistema por ele assumidas e 0s
critérios e indicadores da qualidade dos servigos ambientais prestados;

V — aos direitos e obrigacGes do pagador, incluindo o modo, condicdes e prazos de
realizagdo da fiscalizagdo e monitoramento;

VI — a obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de contas do provedor ao
pagador;

VIl — a eventuais critérios de bonificagdo para o provedor que atingir indicadores de
desempenho socioambiental superiores aos previstos em contrato;

VIII — aos prazos do contrato, incluindo a possibilidade ou ndo de sua renovagéo;

IX — aos precos ou outras formas de pagamento, bem como aos critérios e
procedimentos para seu reajuste e revisio;

X — as penalidades contratuais e administrativas a que estara sujeito o provedor,
sendo que as agdes de manutencdo, recuperagdo e melhoramento ambiental do
ecossistema por ele assumidas sdo consideradas de relevante interesse ambiental,
para os efeitos do art. 68 da Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998;

X1 — aos casos de revogacao e de extin¢do do contrato;

XIl — ao foro e as formas ndo litigiosas de solucdo de eventuais divergéncias
contratuais.

A literatura aponta que os programas de PSA mais eficientes sdo os estabelecidos por
instrumentos especificos, individuais, negociados de forma paritaria®®. No entanto, o custo da

organizacdo de audiéncias publicas para se estabelecer a negociacdo desses contratos

% Permitem a discusséo de clausulas.
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poderiam onerar demasiadamente o programa. Por isso, ndo raro se vé programas de PSA
regidos por contratos de adesdo®, como é o caso do Programa Bolsa Floresta, do Estado do

Amazonas:

ACORDO DE COMPROMISSO®

Que faz, de um lado, a Fundacdo Amazonas Sustentavel, pessoa juridica de direito
privado, com sede e foro na cidade de Manaus, inscrita no CNPJ sob o n°
09.351.359/0001-88, doravante designada simplesmente FAS; e de outro

lado, , maior, de nacionalidade
, portador(a) do RG , CPF: ,
Estado Civil , juntamente com seu Cénjuge
Portador(a) do RG e do
CPF , moradores na Comunidade ,
localizada a margem do Rio
na Unidade de Conservagdo onde um dos

cdnjuges reside ha pelo menos dois anos, doravante designados simplesmente
FAMILIA, ap6s participar da oficina promovida pela FAS, celebram entre si o
presente acordo de compromisso.

S&o deveres da FAS repassar todos os beneficios do Bolsa Floresta Familiar, Bolsa
Floresta Associacéo, Bolsa Floresta Social e Bolsa Floresta Renda de acordo com as
regras do Programa Bolsa Floresta estabelecidos pelo Conselho de Administracdo da
FAS.

S4o deveres da FAMILIA:

I - Cumprir as regras do Plano de Uso ou Plano de Gestdo da Reserva;

Il - Estar associado e adimplente (em dia) com a mensalidade da associacdo de
Moradores da Comunidade e da Unidade de Conservacéo e participar ativamente de
suas atividades;

I11 - Manter as &reas de rogas com tamanho ndo superior aquela do ano de inicio do
Programa Bolsa Floresta na comunidade, cultivando apenas em areas de capoeiras
abertas ou em descanso e de manejo florestal, ndo avancando em areas de mata bruta
(priméria);

IV - Tendo filhos em idade escolar e escolas proximos da residéncia, manté-los
matriculados e frequentado a escola;

V - Fazer aceiro no entorno das areas de rogados e comunicar a comunidade no dia

da queima.
, de de 2008.
Assinatura do Representante da FAS: Assinatura ou impresséo digital da Familia
Esposo
Esposa

% N3o ha punctuacio de clausulas, em que pese haver vontade das partes.
61 Acordo de Compromisso adotado pela Fundagdo Amazonas Sustentavel para regular o Pagamento por
Servigos Ambientais no &mbito do Programa Bolsa Floresta.
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Declaracdo de moradia: Eu, , portador
do RG e CPF , ha qualidade de lider
da comunidade supracitada, declaro para os devidos fins que esta familia é moradora
ha mais de dois anos nesta comunidades. Assinatura:

Declaracéo do leitor (caso os membros da familia ndo foram alfabetizados):
Eu, , portador do RG e

CPF , declaro para os devidos fins que procedi a leitura

deste acordo a famiia supracitada. Assinatura:

Note-se que o Acordo de Compromisso do Programa Bolsa Floresta é silente em
relacdo as sanc@es a serem aplicadas no caso do inadimplemento das obrigacGes por qualquer
das partes, retirando outra caracteristica que deve ser priorizada em qualquer contrato de PSA:
a combinacdo “monitoramento peridodico” dos servigos ecossistémicos e “aplicagdo de
sangdes” aqueles que ndo cumprem com o estipulado (WUNDER, 2008). A alta
condicionalidade (Pagamento x Sancdo) é um grande diferencial que ajuda na eficacia de um
programa de PSA (WUNDER, 2008).

Embora ndo existam Obices para que um programa de PSA possa operar sem uma base
legal, a existéncia de legislacdo que regule tais programas é fundamental para sua eficiéncia
(WUNDER, 2008). Com este fundamento, o federal Anselmo de Jesus (PT/RO) apresentou o
Projeto de Lei n® 792 de 19 de abril de 2007, cujo texto original previu a instituicdo do
Programa Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais. Em fungdo dos diversos
substituivos e projetos de lei apensados®?, o PL 792/07 teve seu objeto ampliado. O objetivo e
diretrizes atuais da Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais e o0 objetivo do

Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais (ProPSA) séo:

Art. 3° Fica instituida a Politica Nacional de Pagamentos por Servigos Ambientais,
cujos objetivos sdo:

| — disciplinar a atuacdo do Poder Publico em relacdo aos servicos ambientais, de
forma a manter, recuperar ou melhorar esses servigos em todo o territorio nacional;

Il — estimular a conservacdo dos ecossistemas, dos recursos hidricos, do solo, da
biodiversidade, do patrimonio genético e do conhecimento tradicional associado;

Il — valorizar econdmica, social e culturalmente os servicos prestados pelos
ecossistemas;

IV — reconhecer as iniciativas individuais ou coletivas que favorecam a manutengéo,
a recuperacdo ou o melhoramento dos servicos ecossistémicos, por meio de
remuneracéo financeira ou outra forma de recompensa;

V — fomentar o desenvolvimento sustentavel;

VI — promover alternativas de geracdo de trabalho e renda para populacGes em
situacdo de vulnerabilidade socioecondmica.

Art. 4° S3o diretrizes da Politica Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais:

62 PL 1190/2007, PL 1667/2007, PL 1920/2007, PL 5487/2009, PL 5528/2009, PL 6204/2009, PL 7061/2010



49

| — o atendimento aos principios do provedor-recebedor, do poluidor-pagador e do
usudrio-pagador;

Il — o reconhecimento de que a manutencdo, recuperacdo ou melhoria dos servicos
ecossistémicos contribuem para a manutencdo da qualidade de vida da populacao
brasileira;

Il — a utilizacdo do pagamento por servicos ambientais como instrumento de
promo¢do do desenvolvimento social, ambiental, econémico e cultural das
populaces tradicionais, dos povos indigenas e dos agricultores familiares;

IV — a integragdo e coordenagdo das politicas setoriais de meio ambiente,
agricultura, energia, pesca, aquicultura e desenvolvimento urbano voltadas para a
manutengdo, recuperagdo ou melhoramento dos servigos prestados pelos
ecossistemas;

V — a busca de complementaridade entre programas e projetos de pagamentos por
servicos ambientais implementados pelos setores publicos federal, estaduais,
municipais, do Distrito Federal, dos Comités de Bacia Hidrografica e pela iniciativa
privada, considerando-se as especificidades ambientais e socioecondmicas dos
diferentes biomas, regides, bacias hidrograficas, Estados e Municipios, observados
0s principios estabelecidos nesta Lei;

VI — o reconhecimento da importancia dos servigos ecossistémicos gerados em areas
legalmente protegidas, publicas ou privadas, incluindo unidades de conservagéo,
terras indigenas, &reas de protecdo e recarga de aquiferos, areas de preservacéo
permanente, reservas legais e corredores ecoldgicos;

VIl — a priorizacdo do pagamento pelos servicos ambientais prestados em
ecossistemas sob maior risco socioambiental;

VIII — o controle social, a publicidade e a transparéncia nas rela¢6es entre o pagador
e o provedor dos servigos ambientais prestados;

IX —a adequagdo do imovel rural e urbano a legislacdo ambiental e florestal vigente;
X — o aprimoramento dos métodos de monitoramento, verificacdo, avaliagdo e
certificacdo dos servigos ambientais remunerados;

X1l — o resguardo da proporcionalidade no pagamento a provisdo dos servigos
ambientais.

Art. 9° Fica criado o Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais —
ProPSA, com o objetivo de efetivar a Politica Nacional de Pagamento por Servicos
Ambientais no ambito federal, em especial no que tange ao pagamento desses
servicos pela Unido, orientado para as seguintes prioridades:

| — conservagdo e melhoramento da quantidade e da qualidade dos recursos hidricos,
prioritariamente em bacias hidrograficas de baixa disponibilidade hidrica e com
importancia para o abastecimento humano e para a dessedentacdo de animais;

Il — conservacéo e preservacdo da vegetacdo nativa, da vida silvestre e do ambiente
natural em areas de elevada diversidade bioldgica, notadamente nas reconhecidas
como prioritarias para a conservacdo da biodiversidade, assim definidas pelo
Ministério do Meio Ambiente, ou naquelas de importancia para a formacdo de
corredores ecoldgicos entre essas areas prioritarias;

I — conservagdo, recuperacdo ou preservacdo do ambiente natural nas éareas de
unidades de conservacdo e em suas respectivas zonas de amortecimento e nas terras
indigenas;

IV — recuperacdo e conservacdo dos solos e recomposi¢do da cobertura vegetal de
areas degradadas, por meio do plantio exclusivo de espécies nativas arbéreas ou
arbustivas ou em sistema agroflorestal;

V — conservacdo de remanescentes vegetais em areas urbanas e periurbanas, de
importancia para a manutengdo e o melhoramento da qualidade do ar, dos recursos
hidricos e do bem-estar da populagéo;

VI — triagem e coleta individual ou cooperativa de residuos sélidos reciclaveis,
visando a reducdo da sua disposicdo final em volume e peso, ao aumento da vida Util
dos aterros sanitarios, a manutencdo de recursos naturais e ao melhoramento da
qualidade do ar, dos recursos hidricos e do bem-estar da populagéo;

VIl — captura e retencdo de carbono nos solos, por meio da ado¢do de praticas
sustentaveis de manejo de sistemas agricolas, agroflorestais e silvopastoris.

§ 1° As prioridades para pagamento por servigos ambientais previstas neste artigo
ndo impedem a identificagdo de outras, com novos potenciais provedores.
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§ 2° Quatro anos ap0s sua efetiva implementacdo, o ProPSA devera ser avaliado
pelo 6rgdo colegiado mencionado no art. 5, que podera propor alteragdes a serem
implementadas por medidas legais ou infra-legais.

3.2 0OS SUJEITOS DO PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS

Desde a Revolucdo Industrial, o paradigma do crescimento econdémico se
fundamentou na exploracdo da natureza, motivo pelo qual os paises ditos desenvolvidos
possuem um vasto histérico de degradacdo ambiental, a0 passo que o meio ambiente da
maioria dos paises que, por opcdo ou condicdo, ndo cresceram economicamente, encontra-se
em estado de maior conservacgao.

Soberanos que sdo, 0s paises podem basear seu crescimento econdmico (a que tem
direito) no paradigma que escolherem, inclusive no mesmo paradigma de degradacio
ambiental utilizado pelos paises desenvolvidos. Paises em desenvolvimento como a China,
como forma de reverter o atraso econémico, buscam o desenvolvimento em detrimento do
meio ambiente. Ocorre que os efeitos da degradacdo ambiental, diferentemente do que ocorre
com os efeitos do crescimento econdmico, ndo conhecem fronteiras. Os impactos negativos
da degradacdo ambiental atingem a todos, porém os efeitos econémicos positivos do
desenvolvimento sdo usufruidos por poucos.

Num sistema em que degradar é crescer, manter 0s servi¢os ambientais se constitui em
um grande esforco, especialmente para os paises em desenvolvimento. Dai a necessidade de
recompensa-los pela realizagdo destes esforcos. Contudo, caso o paradigma de crescimento
continue baseado na degradacdo ambiental, o planeta entrard em colapso
(INTERGOVERNMENTAL PANEL FOR CLIMATE CHANGE, 2007).

Com este fundamento, a ex-Presidente do Equador, Rosalia Arteaga Serrano de
Fernandez de Cdrdova, ressaltando a “divida ética” que os paises industrializados possuem
com os paises em desenvolvimento, sugeriu que fosse oficializado um mecanismo que
permitisse a cobranca pelos servi¢cos ambientais prestados pelos paises detentores de florestas
tropicais de modo que o crescimento econdémico desses paises estivesse atrelado a
manutencgéo do equilibrio ambiental (CENAMO, 2009).

Apesar da proposta da Ex-Presidente ter sido feita em 2005, durante a | Oficina de
Mudancas Climéticas ocorrida no Amazonas, a idéia de um mecanismo semelhante ndo é
nova. Na Rio-92, o professor Samuel Benchimol propds a criagcdo do Imposto Internacional

Ambiental (I.1.A), por meio do qual os recursos seriam recolhidos a Tesouraria Ambiental da
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ONU por todos os paises, em favor daqueles que renunciassem ao uso dos seus recursos
naturais, em beneficio de toda a humanidade.
Esta formula deveria seguir uma escala de participacdo, contribuicdo e retribuicédo
das indenizacOes e pagamentos pelos servigos prestados pela renlincia econdémica ao
uso dos recursos naturais, em beneficio de toda a humanidade, incluindo os paises
mais desenvolvidos, em vias de desenvolvimento e subdesenvolvidos, que seriam
todos aquinhoados com receitas financeiras para promover a solucdo do

relacionamento homem-natureza, a solidariedade diacrénica intergeracional e a
cooperacao internacional em todos os niveis (BENCHIMOL, 2001, p. 67).

Esta idéia vai ao encontro dos compromissos assumidos pelas partes signatarias da
Convencdo-Quadro das NacgBes Unidas sobre Mudancas Climaticas, cujo Principio 7
estabelece que

Os Estados irdo cooperar, em espirito de parceria global, para a conservacéo,
protecdo e restauracdo da salde e da integridade do ecossistema terrestre.
Considerando as diversas contribuicdes para a degradacdo do meio ambiente global,
os Estados tém responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Os paises
desenvolvidos reconhecem a responsabilidade que lhes cabe na busca internacional
do desenvolvimento sustentavel, tendo em vista as pressbes exercidas por suas

sociedades sobre 0 meio ambiente global e as tecnologias e recursos financeiros que
controlam.

A idéia do Professor Benchimol também se coaduna com o conceito do protetor-
recebedor (ou provedor-recebedor). Esse novo conceito € inspirado nos principios do
poluidor-pagador e do usuério-pagador®®, analisados as avessas. Ribeiro (2008) explana que,
em situacdes de pobreza, é preciso virar pelo avesso o principio do Poluidor-Pagador e aplicar
o0 principio Protetor-Recebedor, que se mostra eficaz na realidade concreta de sociedades que
precisam resolver as caréncias de infraestrutura de saneamento. Furlan (2008), por sua vez,
argumenta que o principio do protetor-recebedor visa efetivar a justica econdmica e
ambiental, associada ao desenvolvimento sustentvel. May (2009, apud ALTMANN, 2010)
relaciona o principio do provedor-recebedor com o PSA por meio do seguinte esquema:
Fornecedores de servicos ambientais + Beneficiarios pelos servicos ambientais = Pagamento
por Servigos Ambientais.

Os beneficios da conservacdo ambiental, ao beneficiar a todos, ndo beneficiam a
ninguém exclusivamente. Dai a grande dificuldade de se estabelecer quem deve arcar com 0s

custos de um programa de PSA. Outra dificuldade € estabelecer quem tem o direito de receber

% O principio do poluidor-pagador (Principio 10 da Declaracio do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento) determina que os custos da poluicdo devem ser suportados por quem polui. J& o principio do
usuario-pagador determina que os bens ambientais devem ser cobrados, de modo a serem utilizados de
sustentavel e racionalmente. (MACHADO, 2008)
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0 PSA. Isto porque, embora a titularidade dos servicos ambientais esteja relacionada com uma
atividade humana (servigos ambientais), que vai contribuir com um ou VArios processos
ecologicos (servigcos ecossistémicos), ndo raro se V€ que 0S Servigos ecossistémicos sdo
provenientes de areas cujos titulares ndo sdo aqueles que realizam os servigos ambientais.

Assim, resta o desafio de se responder as seguintes perguntas: a quem cabe a
titularidade dos servigos ambientais quando...

(1) aqueles que realizam a atividade positiva ndo sdo os legitimos proprietarios da
area de origem dos servicos ecossistémicos?

(2) aqueles que realizam a atividade positiva sdo populagOes tradicionais ou
indigenas que usufruem de area declarada publica, onde se originaram 0S Servigos
ecossistémicos?

(3) quem realizou a atividade simplesmente estava obrigado a realizar?

Ao se refletr sobre essas perguntas, observa-se que esquema de PSA pode envolver
trés agentes:

(1) Aqueles gue contribuem para o aprovisionamento dos servi¢os ecossistémicos
diretamente ou devido ao seu meio de vida, mesmo ndo sendo titular da &rea.

(2) Aqueles que detém o titulo da rea vinculada ao programa de PSA.

(3) Aqueles que estejam localizados nas proximidades de area vinculada a
programa de PSA e que de alguma forma, direta ou indiretamente, podem contribuir para o
sucesso do programa.

Estes agentes deverdo ser ouvidos em todas as etapas de elaboracdo, aprovacdo e
conducdo do programa e deverdo fazer jus a beneficios na proporcdo equivalente as suas
contribuic@es para o desenvolvimento do programa.

Sob o ponto de vista legal, o PL 792/07, em seu artigo 2°, buscou definir os sujeitos de

um Programa de PSA:

Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

[.-]

V — pagador de servigos ambientais: Poder Publico ou agente privado situado na
condigdo de beneficiario ou usuario de servicos ambientais, em nome proprio ou de
uma coletividade;

VI — provedor de servigos ambientais: pessoa fisica ou juridica, de direito pablico ou
privado, grupo familiar ou comunitario que, preenchidos o0s critérios de
elegibilidade, mantém, recupera ou melhora as condicdes ambientais de
ecossistemas que prestam servi¢os ambientais.

Para Lima (2010), o titular dos servicos ambientais é aquele que tenha a

responsabilidade/obrigacdo pela manutencdo do bem ambiental ou que possua o direito de
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explora-lo. Essa afirmagdo torna clara a titularidade dos servigos ambientais prestados nas
unidades de conservagdo ou terras indigenas. E necessario, neste caso, verificar os motivos
que ensejaram a criacdo daquelas ou o reconhecimento destas (afetacdo), uma vez que estes
atos administrativos tém por objetivo garantir um conjunto de direitos exclusivos das
comunidades que pertencem tradicionamente a essas areas.

Apesar de ser o titular da &rea, o Poder Publico ndo deve ser o beneficiario exclusivo
de um direito resultante dos esforgos empreendidos pelos moradores das areas publicas. Pode-
se dizer, por exemplo, que os beneficios econdmicos do estoque de carbono seqiiestrado por
um ecossistema localizado em uma Unidade de Conservacdo de Uso Sustentavel deve ser
compartilhado com a populacdo tradicional daquela éarea. Esta populacdo também foi
responsavel pela manutencdo do ecossistema que sequestrou o carbono. Por outro lado, o
Poder Publico poderia ser o beneficiario exclusivo dos resultados econdmicos do estoque de
carbono de uma Unidade de Conservacdo de Protecdo Integral, ja que a afetacdo dessa
categoria tem por objetivo manter intocado este ecossistema e, por isso, nessa categoria de
UC ndo podem existir moradores.

No caso das areas privadas, todas tém um limite maximo que pode ser explorada. De
acordo com o bioma onde esteja localizada, esse limite é, previamente, pelo Art. 16 e incisos
da Lei n® 4,771, de 15 de setembro de 1965 (Cddigo Florestal), lei internacionalmente
reconhecida como uma das mais rigorosas. E a chamada Reserva Legal:

area localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, excetuada a de
preservacao permanente, necessaria ao uso sustentavel dos recursos naturais, a

conservacdo e reabilitacio dos processos ecoldgicos, a conservacdo da
biodiversidade e ao abrigo e protecéo de fauna e flora nativas®.

O Cadigo Florestal determina que os proprietarios de imoveis rurais localizados na
Amazonia Legal devem manter pelo menos 80% de suas areas (acrescido das Areas de
Preservacdo Permanentes) com cobertura florestal nativa. Essa norma imp®de aos proprietarios
rurais amazonicos o 6nus de preservar quatro quintos de sua propriedade. N&o ha qualquer
contrapartida da sociedade, que também se beneficia, sem se dar conta dos servi¢os
ambientais prestados nestas propriedades. N&o se trata, portanto, de pagar para observar a lei,
mas de oferecer uma contrapartida da sociedade aqueles que estdo preservando um bem
precioso, tanto para a sociedade nacional como para o planeta como um todo (MATTOS et al.
2003).

% Artigo 1°, §2°, 111 da Lei 4.771 de 15 de setembro de 1965.
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Lima (2010) defende, entdo, que os estoques de carbono das areas privadas ndo devem
ser livremente explorados. Apenas devem ser explorados os estoques das areas onde ele teria
reais opcdes de uso, ou seja, onde a remocao da cobertura florestal teria sido permitida por lei
e autorizada por licenca ambiental, emitida pelo Poder Publico, mas que, por opgéo, nédo foi
removida.

E bastante polémica esta afirmacio de que o Pagamento por Servicos Ambientais deve
se limitar as opcdes reais, tanto em relacdo as areas privadas como também em relacdo as
publicas. Wunder em publicacao datada de 2005, afirmava que os elegiveis a um programa de
PSA eram aqueles que, mesmo tendo opcdes reais por proteger ou degradar, optavam por
proteger. O economista criticava veementemente a realizacdo de um programa de PSA em
areas legalmente protegidas. Os argumentos eram plausiveis. Para ele, esta permissdo
estimularia, num primeiro momento, a degradacdo da area protegida apenas para que se fosse
forcada a criacdo de um programa de PSA. Além disso, ndo seria coerente recompensar pela
conservacao de uma area protegida por uma imposicdo legal. Ndo obstante, em publicacdo
mais recente, Wunder (2008) reconheceu que a criacdo de areas legalmente protegidas (Area
de Preservacdo Permanente, Reserva Legal, Unidade de Conservacdo, Terras Indigenas) nao
garante sua integridade ambiental. O que garante ndo € o ato de criar, mas a eficacia da
criagéo.

Este entendimento também foi oficializado com a retirada da premissa de que
“projetos florestais seriam adicionais se fossem além dos requerimentos institucionais e legais
do pais hospedeiro do projeto” do documento oficial que institui as regras de MDL. O comité
executivo do MDL ja aceita, por exemplo, metodologia para reflorestamento de APP, como é
0 caso da metodologia AES Tieté, no Brasil. A adicionalidade deste projeto foi admitida
depois de constatada que a situacdo business as usual da area é a do ndo cumprimento das
obrigacdes legais.

Um dos grandes desafios para a implementacdo com eficicia de um programa de PSA
é a criacdo de um mecanismo que consiga captar os recursos e transferi-lo para quem de
direito. Uma das idéias é inserir 0 custo da manutencdo dos servigos ecossistémicos nos bens
de consumo, de modo a transferir este dnus para o consumidor dos produtos e servigos que se
utilizam do servigo ecossistémico.

Apesar da sua importancia econdémica, 0S Servigos ecossistémicos sdo apropriados
livre e indiscriminadamente para a produgéo, sem que seu valor seja inbutido no prego dos
bens produzidos. Contabilizando o custo da manutencdo dos servigos ecossistémicos no prego

dos bens que dependem desses servigos, parte dos recursos oriundos da venda destas
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mercadorias financiaria programas de PSA: essenciais, como j visto, & manutencdo dos

Servigos ecossistémicos:

Uma possibilidade levantada pelos entrevistados foi a alteracdo da aplicacdo da
Contribuicdo de Intervencdo sobre o Dominio Econémico (CIDE), que incide sobre
os combustiveis, destinando um percentual, a ser definido, para financiar projetos de
pagamento por servicos ambientais. Por outro lado, considerando que as
hidrelétricas respondem por cerca de 90% da matriz energética do pais e que a
disponibilidade de 4gua nos reservatorios € um recurso de vital importancia para a
continuidade do abastecimento de energia, poder-se-ia reverter parte dos royalties,
atualmente pagos pelas usinas, para o financiamento de projetos de remuneracédo por
servicos ambientais prestados. Fearnside (1999) argumenta que a floresta amazénica
exerce influéncia preponderante no sistema de chuvas que cai sobre Centro-Oeste e
Sudeste do Brasil, por meio do fendmeno da evapotranspiracdo exercido pela
floresta, cuja umidade é transportada por correntes de ventos causando precipitagfes
nessas regides.

Tendo em vista que mais de 90% das fontes geradoras de energia elétrica no Brasil
s8o originarias de hidrelétricas, que dependem de um fluxo regular de &gua para o
abastecimento de seus reservatorios, recomenda-se a criacdo de instrumentos que
estimulem a adocéo de programas de pagamento por servigcos ambientais prestados,
junto aos proprietarios do entorno dos reservatorios a fim de que estes priorizem a
conservacdo da vegetacdo nativa e o reflorestamento em detrimento de monoculturas
mecanizadas de ciclos anuais. Para tanto, € necessario revisar o atual sistema de
distribuicéo dos royalties pagos pelas empresas de energia, a fim de que uma parte
desses recursos seja aplicada na manutengdo e ampliagdo da vida Uatil dos
reservatorios.

Tendo em vista as caracteristicas da CIDE como uma contribui¢do cobrada de
importadores, produtores e distribuidores de petrdleo e seus derivados para ser
investido na recuperagdo da malha viaria, no desenvolvimento de fontes de energias
renovaveis e em projetos relacionados com a industria do petréleo, é recomendada
uma revisdo na Lei 10.336/2001, visando destinar um percentual do valor
arrecadado para o fundo destinado aos pagamentos por servicos ambientais
(MATTOS et al., 2003).

Outra solucdo € a criacdo de fundos de financiamento de programas de PSA. A Costa
Rica, por exemplo, financia o seu programa nacional de PSA, por meio de um fundo, cujos
recursos s&o oriundos de:
1) Certificado para a Conservacao das Florestas, expedido pelo FONAFIFO. Estes
certificados serdo titulos cujos valores nominais podrdo ser negociados ou
utilizados para pagar impostos, taxas nacionais ou qualquer outro tributo®;
2) Fundo Nacional de Financiamento Florestal - FONAFIFO®®, que possui varias
fontes de recursos®’ e é gerido por uma junta diretiva (dois membros do setor

privado e trés do setor Pablico)®;

% Art. 22 da Lei Florestal n° 7575 de 06/02/1996

® Art. 46 da Lei Florestal n° 7575 de 06/02/1996

%7 Art. 47 da Lei Florestal n° 7575 de 06/02/1996 “El patrimonio del Fondo Nacional de Financiamiento Forestal
estara constituido por lo siguiente:

a) Aportes financieros Recibidos del Estado, mediante presupuestos ordinarios y extraordinarios de la Republica
u otros mecanismos.

b) Donaciones o créditos que Reciba de organismos nacionales e internacionales.
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3) um percentual da arrecadagdo anual dos impostos sobre o consumo de
combustiveis ou outros hidrocarbonetos®.

No Brasil, no ambito do Programa de Desenvolvimento Sustentavel da Producéo
Familiar Rural da Amazonia (PROAMBIANTE), houve a tentativa de se criar dois fundos:
Fundo de Apoio e Fundo Ambiental. Estes fundos seriam alimentados por meio de
cooperagdo internacional, mercado de carbono, Orcamento da Unido e royalties pagos por
empresas de energia e mineracao.

Malgrado o fracasso do PROAMBIENTE, o Projeto de Lei n® 792/07, no seu artigo
11, prevé a criacdo do Fundo Federal de Pagamento por Servicos Ambientais (FUnPSA), de
natureza contabil, com a finalidade de financiar as a¢cdes do Programa Federal de Pagamento
por Servicos Ambientais, segundo os critérios estabelecidos nesta Lei e em seu regulamento,

com as seguintes fontes de recursos:

| — até 40% (quarenta por cento) dos recursos de que trata o inciso Il do § 2° do art.
50 da Lei n® 9.478, de 06 de agosto de 1997 (“Lei do Petrdleo™);

Il — dotagBes consignadas na Lei Orgamentéria Anual da Unido e em seus créditos
adicionais;

111 — recursos decorrentes de acordos, ajustes, contratos e convénios celebrados com
orgdos e entidades da administracéo publica federal, estadual, do Distrito Federal ou
municipal;

IV — doagdes realizadas por pessoas fisicas ou por entidades nacionais e
internacionais, publicas ou privadas;

V — empréstimos de instituigBes financeiras nacionais ou internacionais;

VI — reversdo dos saldos anuais ndo aplicados;

VIl — rendimentos que venha a auferir como remuneracdo decorrente de aplicacao
do seu patriménio.

§ 1° Parte dos recursos do FunPSA podera ser utilizada no custeio das acdes de
fiscalizacdo, monitoramento, validacdo e certificacdo dos servigos ambientais
prestados, bem como no estabelecimento e administracdo dos respectivos contratos.
8§ 2° As receitas oriundas da cobranca pelo uso dos recursos hidricos, de que trata a
Lei n° 9.433, de 08 de janeiro de 1997, pod erdo ser destinadas ao pagamento por
servicos ambientais que promovam a conservacdo e o melhoramento da quantidade
e da qualidade dos recursos hidricos.

c¢) Créditos que el Fondo Nacional de Financiamiento Forestal obtenga, asi como recursos captados mediante la
emision y colocacion de titulos de crédito.

d) Recursos provenientes de la conversion de la deuda externa y del pago por los servicios ambientales que, por
su gestion, Realicen organizaciones privadas o publicas, nacionales o internacionales.

e) Recursos provenientes de la Recuperacion de préstamos o créditos de desarrollo que otorgue.

f) Productos financieros que se obtengan de las inversiones transitorias que se Realicen.

g) El cuarenta por ciento (40%) del monto de los ingresos provenientes del Impuesto a la madera.

h) Las emisiones de bonos forestales aprobados y las que se emitan en el futuro. Con estos bonos se podra pagar
todo tipo de impuestos o tributos, salvo el impuesto forestal.

i) Otros recursos que pueda captar para cumplir con sus fines.”

% Art. 48 da Lei Florestal n° 7575 de 06/02/1996

% Art. 69 da Lei Florestal n° 7575 de 06/02/1996
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Segundo Parker et al. (2009), para reduzir pela metade as emissdes mundiais causadas
pelo dematamento, devem ser investidos, até o ano de 2030, entre U$ 17 e U$ 33 bilhdes.
Com base nesses numeros, Viana (2009) propde o duplo financiamento: fundos do governo e
instrumentos de mercado.

Apesar da morosidade e burocracia do governo, sua participacdo € essencial. Projetos
de REDD+ dependem de acOes da competéncia exclusiva (ou privativa) do governo, como as
politicas agricolas e econdmicas, as politicas de monitoramento e de implementacéo de areas
protegidas. Os fundos de governo podem ser financiados por organizacGes multilaterais,
fundacgdes privadas, aliquota do mercado de carbono e governos ou 0s paises ricos do Anexo |
da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas Climaticas. E o caso do
mecanismo de mudancas climaticas e florestais da Noruega, que tem um orcamento de U$ 2,5
bilhGes para os proximos cinco anos. Deste recurso, foi doado para o Brasil R$ 120 milhdes
por ano para ser aplicado no Fundo Amazonia. Este fundo, por sua vez, tem por escopo captar
doacgdes voluntarias que visem compensar as reducGes de emissdes brasileiras oriundas de
desmatamento na Amazonia.

Quanto ao mercado, este também poderia contribuir com o financiamento de projetos
de escala local que visam a melhoria da sustentabilidade do manejo em areas delimitadas, cuja
base legal e situacdo fundiaria estejam bem estabelecidas.

Ainda pela a proposta do professor Viana, a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudancas Climaticas, no seu segundo periodo de compromisso, deveria permitir a
compensacao, via mercado de REDD, de pelo menos 10% das emissbes, a exemplo do que
ocorre na “implementacdo conjunta”. Caso essa proposta fosse aceita, os créditos oriundos de
REDD totalizariam U$ 11,8 bilhdes por ano, em nameros atuais (VIANA, 2009).

N&o obstante, o Projeto de Lei Sistema Nacional de REDD+ prevé outras fontes de

financiamento de programas e projetos de REDD+:

I — 0 Fundo Nacional sobre Mudancga do Clima;

Il — 0 Fundo Amazonia;

Il — mercado de créditos de carbono;

IV — os certificados de reducdo de emissoes;

V — o0s planos nacionais de prevencdo, controle e reducdo do desmatamento por
Bioma, assim como os planos estaduais e outras politicas e programas desenvolvidas
com a mesma finalidade, em &mbito federal, estadual e municipal,

VI — o monitoramento dos Biomas e a definicdo de niveis de referéncia para a
reducdo de emissdes;

VIl — os acordos bilaterais ou multilaterais e fundos sobre clima, que envolvam o
Pais e os estados federados, respeitada a legislacédo especifica;

V11 — fontes de financiamento, incluindo:

a) recursos orcamentarios e ndo-orcamentarios;
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b) recursos decorrentes de acordos, ajustes, contratos de gestdo e convénios
celebrados com orgdos e entidades da administracdo puUblica federal, estadual ou
municipal;

c) doacdes realizadas por entidades nacionais e internacionais, publicas ou privadas;
d) recursos provenientes da comercializacdo de créditos de carbono.

33 O PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS COMO INSTRUMENTO DE
DESENVOLVIMENTO  SUSTENTAVEL: VANTAGENS COMPARATIVAS E
EXPERIENCIAS NO BRASIL E NO MUNDO.

Desenvolvimento, sob o ponto de vista da teoria classica e marxista, se expressa pelo
calculo do Produto Interno, ou seja, pela combinacédo de trés elementos: o0 aumento de capital
(recursos monetérios), trabalho (recursos humanos), e terra (recursos naturais), cuja reuniao
visa ao crescimento da producéo, do transporte e do consumo.

Para Sem (2000), o desenvolvimento é mais que a simples acumulacdo de riquezas ou
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB). Em sua obra intitulada Desenvolvimento como
Liberdade, o economista indiano, que recebeu o prémio Nobel da Paz, revela que verdadeiro
desenvolvimento é atingido quando as pessoas passam a gozar de:

e Liberdades Politicas — a possibilidade das pessoas escolherem seus governantes
e poderem fiscalizé-los e critica-los;

e Facilidades Econdmicas — possibilidade das pessoas utilizarem seus proprios
recursos econdmicos para 0 consumo, producao ou troca;

e Oportunidades Sociais — 0 acesso aos servi¢os de salde, educacdo e outros que
permitam ao individuo melhorar a qualidade da sua vida tanto privada como
publica;

e Garantias de Transparéncia — principalmente por parte das pessoas publicas e
do Estado;

e Seguranca Protetora — baseada na seguridade social efetiva, garantindo-se a
sobrevivéncia e dignidade das pessoas.

Discussdo parecida se faz em relacdo ao desenvolvimento sustentavel. Segundo
Mattos, Romero, Hercowitz (2009), este conceito surgiu com o0 nome de
“Ecodesenvolvimento”, em 1972, junto com a publicacdo do relatério “Os Limites do
Crescimento”. Em 1987, o Relatorio Brundtland, consolidou o conceito de Desenvolvimento

Sustentavel afirmando ser este “o desenvolvimento que atinge as necessidades da presente
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geracdo sem comprometer a habilidade das futuras geracOes atingirem suas proprias

necessidades’®”.

As definicbes dos relatorios de Brundtland e dos limites do crescimento, a exemplo da
teoria classica e marxista de desenvolvimento, estdo focadas apenas nos aspectos materiais do
desenvolvimento sustentavel. Pelas definigdes propostas nesses dois documentos, desenvolver
com sustentabilidade é apenas garantir a perpetuidade do fornecimento de insumos naturais. A
teoria atual contraria esta afirmacéo.

A idéia de desenvolvimento sustentavel passou por inimeras transformacdes, 0 que
Ihe agregou componentes axioldgicos. Desenvolveu-se a teoria do tripé ecoldgico-econémico-

social e, em seguida, Sachs (2002) agregou outros componentes axiol6gicos:

Figura 2 — Evolucéo do conceito de Desenvolvimento Sustentavel promovida por Ignacy Sachs..
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Fonte: Autoria prépria

Derani (2008) também defende que o desenvolvimento sustentavel ndo deve ser um
conceito eminentemente material. Para a professora, ndo ha sustentabilidade sem o bem estar
coletivo. Nusdeo (2007 apud DERANI, 2008), na mesma linha, defende que o
desenvolvimento sustentavel implica no ideal de um desenvolvimento harménico da
economia e da ecologia que deve ser ajustado numa correlacdo de valores em que 0 maximo

econdmico reflita igualmente um maximo ecoldgico, garantindo-se, assim, o bem-estar social.

"0 Capitulo 2, item 1, do Relat6rio Brundtland.
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Derani (2008, p. 112) ainda observa que ndo ha desenvolvimento sustentavel sem

“uma justa distribui¢ao de riquezas nos paises e entre os paises € uma interagdo dos valores

sociais, onde se relacionam interesses particulares de lucro e interesses de bem-estar
coletivo”, e complementa:

De fato, ndo ha um desenvolvimento sustentavel, matematicamente dedutivel. O que

existe é, dentro de uma mediacdo politica comunicativa, a possibilidade de compor,

atentando a inerente multidisciplinaridade, um conjunto complexo de fatores que

resultariam, para determinada sociedade, o econdmica-ambiental-socialmente

equilibrado. Em suma, sdo vérias as possibilidades de sustentabilidade, que ndo se

refletem, de maneira alguma, um ideal nirvanico, mas que podem garantir, num

periodo mais duradouro, a realizagdo do ‘desenvolvimento nacional equilibrado (CF,

art. 174, 81°) compativel com a efetivacdo da justica social e com a conservacao dos

recursos naturais. Para tanto, sdo postos em discussdo varios fatores que devem ser

devidamente coadunados. Recursos naturais, tecnologia adequada, prioridades
sociais (DERANI, 2008, p. 139).

O Pagamento por Servicos Ambientais pode garantir o desenvolvimento sustentavel
com eficécia, ja vez que o programa condiciona o beneficio do pagamento a verificacdo da
efetiva salde ambiental (manutencdo ou incremento dos servicos ambientais), a0 mesmo
tempo em que busca elevar a qualidade de vida dos prestadores de servigos ambientais
(combate a pobreza). A Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional
(USAID) publicou um estudo que corrobora essa afirmacao:

PES programs can have a significant impact on the poor. This is because potential
service providers often constitute poor land users who depend directly on the local
resource base for their livelihoods. Payments for securing useful environmental
services potentially represent an opportunity to improve the economic well being of
the poor who provide services. PES literature often highlights the potential
compatibility between environmental conservation and poverty alleviation, so much

so that some organizations now consider PES primarily as a tool for reducing
poverty (USAID, 2007).

Aléem de serem reconhecidamente instrumentos de desenvolvimento sustentavel,
programas de PSA tém algumas vantagens em relacéo as tradicionais politicas de combate a
degradacdo ambiental adotadas, especialmente, em paises subdesenvolvidos, onde as
instituicOes sdo frageis e suscetiveis as pressdes do capitalismo, que busca novas areas de
fronteira agricola.

Estas politicas tradicionalmente adotadas, como por exemplo, as de comando e
controle, ndo devem ndo devem ser “descartadas”. Pelo contrario, devem ser mantidas, mas
ndo como politicas isoladas e exclusivas. E necessaria a inclusdo de instrumentos de
incentivos paralelos e positivos, como por exemplo o PSA, complementando o comando e

controle, de modo que sejam diminuidas, gradativamente, a utilizacdo da repressdo e
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fiscalizacdo. Os programas de PSA devem ser, portanto, adicionais. E o que defende Altmann
(2010).

Exemplo da pouca eficiéncia das medidas de comando e controle aplicadas
isoladamente € a criacdo de Unidades de Conservacao, o reconhecimento de Terras Indigenas,
o estabelecimento de Areas de Protecdo Permanente e a averbagio de Reserva Legal.

Malgrado as Unidades de Conservacdo nacionais, estaduais e municipais e terras
indigenas representarem 40% do territdério da Amazonia, este bioma ja perdeu, nos ultimos 20
anos, 348 mil km? da sua cobertura florestal (LIMA, 2010). Apesar de essas areas terem sido
criadas ou reconhecidas sob o ponto de vista do direito, as politicas de protecdo ndo sao
implementadas de fato. A existéncia dos paper parks’* s muito comuns, principalmente nos
paises em desenvolvimento, cujos orcamentos ndo priorizam acles voltadas ao meio
ambiente. Se executado de forma adicional a essas politicas, o PSA poderia ajudar na
implementacdo dos planos de gestdo de Unidades de Conservacdo, a exemplo do que
aconteceu no Amazonas, onde o plano de gestdo da Reserva de Desenvolvimento Sustentavel
do Rio Juma foi financiado por uma fundacdo privada (FUNDACAO AMAZONAS
SUSTENTAVEL, 2010).

O PSA também pode tornar mais eficientes as obrigacBes legais. E o caso da
recomposicdo da Reserva Legal de uma area qualquer. Considerando-se que 0 prazo maximo
para 0 compromisso de recomposicao é de até 30 anos, o estimulo financeiro poderia reduzir
esse periodo, tornando o projeto de recomposi¢do adicional (WUNDER, 2008).

Além de conservar os biomas, o PSA também poderia ajudar 0s paises a cumprir suas
metas de emissdo de gazes de efeito estufa. Apesar de ndo fazer Parte do Anexo B do
Protocolo de Quioto (que elenca os paises com comprisso de reduzir suas emissdes), o Brasil
obrigou-se a reduzir, até 2020, suas emissées de carbono entre 36,1% e 38,9%2, tendo como
referéncia as emissdes que foram projetadas para 0 mesmo ano. Este compromisso esta
consignado na Lei da Politica Nacional de Mudancgas do Clima (PNMC). Esta lei € um Plano
Nacional e, conforme ensina o eminente professor Silva (2006), planos s&o meramente
indicativos para o setor privado, mas determinantes para o Poder Publico. Portanto, o Brasil

tem que cumprir, mesmo nao sendo obrigado na seara internacional.

" Parques de papel sdo aqueles que foram instituidos legalmente, mas seus planos de conservacdo ndo foram
implementados.

72 «A projecdo das emissdes para 2020 assim como o detalhamento das agdes para alcangar o objetivo expresso
no caput serdo dispostos por decreto, tendo por base o0 segundo Inventério Brasileiro de EmissGes e Remoges
Antropicas de Gases de Efeito Estufa ndo Controlados pelo Protocolo de Montreal, a ser concluido em 2010”
(Paragrafo Unico do art. 12 da Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009)
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A maior parcela da reducdo planejada devera ocorrer pela reducdo do desmatamento
na Amazonia, que foi responsavel pela emissdo, em nimeros conservadores, de 12,3 bilhdes
de toneladas de gas carbdnico, sendo 85% provenientes dos estados do Mato Grosso,
Rond6nia e Pard, conjuntamente. A reducdo das emissdes da Amazonia devera ser de 564
milhdes de toneladas de CO,-eq. O PSA, portanto, pode atuar de forma a complementar as
politicas de redu¢do do desmatamento na Amazonia e outros biomas.

O Pagamento por Servicos Ambientais € um instrumento muito barato se comparado
com as politicas de comando e controle. Isso porque o incentivo para realizar a conduta
benéfica ao meio ambiente é a perspectiva de receber a remuneracao pelo servico ambiental.
Uma vez constatado o inadimplemento do provedor do servico ambiental, cancela-se
pagamento (WUNDER, 2008). Em suma, monitorar o servi¢co ecossistémico e transferir os
recursos € menos custoso que manter uma grande estrutura institucional e administrativa,
carregada de recursos humanos, caracteristicas dos atuais 6rgédos de fiscalizacao.

Varias iniciativas de pagamento por préticas ambientalmente corretas vém sendo
adotadas antes mesmo de serem consideradas classicos programas de PSA. No Brasil, o
ICMS ecoldgico e a outorga onerosa de direito de uso de recursos hidricos séo politicas
adotadas desde 1990 e 1997, O primeiro Estado a instituir o ICMS ecoldgico foi o Parana,
com a Lei estadual n°® 9.491, de 21 de dezembro de 1990 e Lei da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, que instituiu a outorga onerosa de direito de uso de recursos hidricos,
datada de 08 de janeiro de 1997. respectivamente.

A outorga onerosa de direito de uso dos recursos hidricos é considerada um programa
de PSA porque se trata de um valor pactuado pela sociedade (representada pelos segmentos
que compdem os comités de bacias hidrograficas) de forma a reconhecer a 4gua como um
bem de valor econémico. Dentre outros objetivos, o pagamento pelo uso da agua objetiva a
obtencdo de recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervencdes
contemplados nos planos de recursos hidricos, conforme dispde art. 19, I, Il e 111 da Lei n 9.433
de 08 de janeiro de 1997. Assim, a maior parte dos custos da conservacgdo, revitalizacdo e
recuperacdo dos recursos hidricos recaem sobre aqueles que causam sobrecarga dos
mananciais aquiferos, utilizando-se da agua de forma econémica e especial.

O ICMS ecoldgico, por sua vez, € um instrumento de estimulo a conservacdo da
biodiversidade, j& que serve para encorajar oS municipios a realizar agdes e criar politicas
destinadas a conservagdo ambiental, tais como a criacdo e implementagdo de &reas protegidas
e a melhoria no tratamento de esgoto e na gestdo de residuos solidos. O municipio que se

encontre dentro dos critérios previstos em lei estadual, além das cotas constitucionais relativas
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a circulacdo de mercadorias e as prestacdes de servicos realizadas em seus territorios, também
receberd outras cotas, a titulo de compensacéo, pelos esforcos empreendidos em beneficio do
meio ambiente. O montante dessas cotas dependera da lei estadual, que tera fundamento na

Constituicao da Republica:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...]

Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operaces e
as prestac@es se iniciem no exterior; [...]

Art. 158. Pertencem aos Municipios: [...]

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre
operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag&o.

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas
no inciso 1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

I - trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operacgdes
relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestacfes de servicos, realizadas em
seus territorios;

Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos
Territorios, lei federal.

Fazendo uma analise sistematica do artigo 158, IV, combinado com o seu paragrafo
unico, 1, extrai-se que do valor total arrecadado de ICMS pelo estado, ¥ do arrecadado séo
distribuidos para todos os municipios, sendo que, deste montante, até ¥ sera repassado
conforme critérios definidos pelo estado, por meio de lei. O Esquema abaixo ilustra o que diz

a Constituicdo da Republica de 1988:

Gréfico 6 — Reparti¢do constitucional do ICMS

PERCENTUAL FIXO
AREA PROPRIEDADES RURAIS
2%

ICMS ECOLOGICO

Valor Adicionado
75% dos 25%
(18,75%)

Critério do Estado
25% dos 25%
(6,25%)

PROD. AGROPECUARIA
8%

VALOR ADICIONADO

Fonte: Disponivel em: <http://www.icmsecologico.org.br>. Acesso em: 31 maio 2010.

Um dos esquemas de PSA mais conhecidos é o Programa de Desenvolvimento

Socioambiental da Producdo Familiar Rural (PROAMBIENTE), que teve sua génese em
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2000, fruto da discussao entre as Federagdes dos Trabalhadores na Agricultura da Amazonia
Legal (FETAGS), da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG),
do Grupo de Trabalho Amazonico (GTA), do Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS), do
Movimento Nacional dos Pescadores Artesanais (MONAPE) e da Coordenacdo das
Organizagdes Indigenas da Amazonia Brasileira (COIAB). Para o inicio da implementacéo do
PROAMBIENTE, foram escolhidos, no final de 2001, 12 Pdlos Pioneiros. Cada um dos p6los
foi planejado para beneficiar até 500 familias, totalizando 6.000 familias. Contudo, o
PROAMBIENTE foi implementado, parcialmente, em 11 dos 12 Po6los Pioneiros,
beneficiando apenas 4.214 familias. Ao todo foram aplicados R$ 1.825.662,59 em pagamento
por servi¢os ambientais, cabendo em média, R$ 1.032,61 por familia. O PROAMBIENTE foi
incorporado ao Plano Plurianual (PPA 2004/2007) como um programa a ser priorizado para o
recebimento de recurso do Orcamento Geral da Unido (OGU). No entanto, somente em 2006
é que foi assinada a Portaria n° 15 de 25 de marco de 2006, dispondo sobre a criagdo,
finalidade, competéncias e funcionamento do Conselho Gestor Nacional do
PROAMBIENTE.
Oficialmente, no entanto, o repasse dos recursos financeiros as familias foi realizado
na forma de apoio a implantagdo dos planos de utilizagdo das propriedades, uma vez
que o 6rgdo gestor ndo dispde de mecanismo legal que permita a destinagdo de
recursos para 0 pagamento por servicos ambientais. Em alguns polos, seguindo
critérios prdprios, parte dos recursos, transferidos a titulo de pagamento por servigos

ambientais, foi aplicada em projetos coletivos de apoio a producdo e o restante
entregue diretamente aos produtores familiares (OLIVEIRA, ALTAFIN, 2008).

A experiéncia de Pagamento por Servicos Ambientais de escala nacional que obteve
maior éxito, servindo de paradigma para muitos outros programas, certamente foi o caso da
Costa Rica. Visando reverter as altas taxas de desmatamento em seu territorio, esse pais, por
meio da Lei n°® 7.575/96, deu inicio ao primeiro programa de PSA do mundo em escala
nacional. A referida lei deu o suporte legal necessario para realizar contratos com produtores
pela provisdo destes servigcos ecossistémicos nas suas areas. Além do suporte legal, a lei
7.575/96 criou o Fundo Nacional de Financiamento Florestal (FONAFIFQO), como fonte de
financiamento do programa.

O programa costarriquense reconheceu quatro servigos ambientais como prioritérios e
elegiveis: mitigacdo das emissbes de gases de efeito estufa; servi¢os hidrologicos, incluindo
provisdo de &gua para consumo humano, para irrigacdo e para producdo de energia;

conservacao da biodiversidade; provisdo de beleza cénica para a recreacdo e ecoturismo.
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A International Union for Conservation of Nature (IUCN) ja catalogou mais de 200

experiéncias de programas de PSA no mundo. O Tabela abaixo resume as informagdes de

algumas experiéncias importantes:

Tabela 2 — Experiéncias de programas de Pagamentos por servicos ambientais

Esquema Pais (es) Servigo(s) Pagamentos por Comprador Escala de | Tamanh | Fonte (s)
transacdo [o)
RISEMP Colémbia Biodiversidade Recuperagéo Agéncia Internacional | 3500 ha Pagiola et al
Costa Rica Carbono (Silvipastoril) Internacional (3 paises) (2005, 2007)
Nicardgua (GEF)
Pimampiro Equador Agua Conservacéo/ Governo Local 496 ha Echavarria et
Recuperagéo Municipal al (2004,
Wunder &
Alban  (em
2008)
Conservatio USA Agua Recuperagéo Governo Nacional 14.500.0 | Classen et al
Reserve Biodiversidade (préticas agricolas e | Central 00 ha (no 2008)
Program Solo, etc retirada de terras da
(CRP) producéo).
PROFAFOR | Equador Carbono Restauracédo Clas. Privadas | Regional 22.300 ha | Albéan &
(plantacéo) (provincias Arglello
selecionadas) (2004),
Wunder &
Alban (2008)
PSA program | CostaRica | Carbono, é&gua, | Conservagao/ Setor Publico Nacional 270.000 Pagiola
biodiversidade, Recuperagéo ha (2008)
beleza cénica
Vittel Franca Agua Conservagéo/ Companhia Local 5100 ha Perrot-Maitre
Recuperagéo privada (2006)
(préticas agricolas)
ProAmbiente | Brasil Véria (carbono, | Desmatamento Governo Nacional 4000 Hall (2007),
agua, qualidade | evitado e préaticas | Federal familias viana et al
de solo, etc.) agricolas em 10 | (2006),
polos Medeiros et al
pioneiros | (2007)
Bolsa Brasil Carbono Desmatamento Governo Estadual Até 8500 | Governo do
Floresta Biodiversidade evitado Estadual (areas familias Amazonas
protegidas) (2007)
PLANTAR Brasil Captura de | Toneladas de | Agéncia Local 23.100ha | May et al
carbono carbono capturado internacional (2003)
(Prototype

Carbon Fund)

Fonte: Wunder (2008).

3.4 O VALOR DOS SERVICOS ECOSSISTEMICOS COMO REFERENCIA PARA O

PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS

Como ja visto, os instrumentos econdmicos, como o PSA, podem ser uma opcao

eficaz na conservacdo do meio ambiente, principalmente por serem compativeis com o atual

paradigma de crescimento econdmico. Para ser eficaz, o servico ambiental precisa ser

valorizado e valorado com base nas regras de mercado, levando-se em consideragdo o0s

beneficios dos servigos ecossistémicos. A economia ambiental joga um papel fundamental

nesse sentido.

O valor total dos bens ambientais compreende a soma de fatores econdmico-

ambientais denominados “valor de uso” e “valor de nao-uso” (ou “valor de existéncia”). O
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2 e

“valor de uso”, por sua vez, é a somatdria do “valor de uso direto”, “valor de uso indireto”"” e

“valor de opcao”:

valor de uso direto: valor atribuido aos recursos pelos individuos e pelas
organizacbes que usufruem dos insumos e dos produtos do meio ambiente; 0s
valores de muitos destes insumos e produtos (madeira, pescado, frutas tropicais etc.)
podem ser calculados por levantamentos e informagdes de mercado, enquanto outros
sdo de estimativa bastante dificil (por exemplo: o valor das plantas medicinais);

valor de uso indireto: corresponde ao conceito de “fungdes ecologicas”, as quais
podem ser melhor compreendidas pelo valor do dano causado (o impacto do
desflorestamento sobre a erosdo do solo, por exemplo) ou pelo custo de reposicdo
(as despesas para reconstrucao da area);

valor de opgdo: relacionado com o montante que os individuos e as organizagoes
estariam dispostos a pagar para conservar 0S recursos ambientais para um uso
futuro;

valor de existéncia: relacionado com as avaliagbes monetarias dos ativos
ambientais, sem vinculagdo com 0 seu uso corrente ou 0 seu uso opcional; & um
componente importante do valor econdmico total, particularmente em situacfes de
incerteza quanto a extensdo dos danos ou de ativos Unicos (especimes raros, por
exemplo); quando o desejo de pagar para preservar um ativo ambiental esta
vinculado aos beneficios que este ativo podera trazer para os seus descendentes,
temos o caso do valor de legado (HADDAD, REZENDE, 2002, p. 77).

Para se calcular o valor destes fatores econémico-ambientais Ortiz (2003) apresenta

alguns métodos. Cada método deve ser utilizado conforme a situacdo e circunstancia:

e M¢étodo “custo de viagem™: estima o valor do bem ambiental por meio de uma
analise do custo total de deslocamento suportado pelos visitantes que desejam
usufruir daquele ambiente. Um dos problemas deste método € o erro causado
quando um visitante tem mdltiplos objetivos na mesma viagem. Exemplo:
Turistas que vem da Europa para conhecer o encontro das aguas e aproveitam para
conhecer o Teatro Amazonas.

e Método baseado no hedonismo: o hedonismo é uma corrente filosofica que
considera o prazer individual e imediato como a coisa mais importante. Este
método, portanto, pretende estimar um preco adicional de um bem ja
comercializado no mercado em funcdo de atributo ambiental que o diferencia dos
demais por aumentar o prazer humano. Exemplo: diferenca que existe entre
apartamentos iguais, do mesmo condominio, sendo que um tem sua varanda
direcionada a uma paisagem agradavel e o outro, para uma paisagem

desagradavel.

™ A economia ambiental considera o valor dos servigos ambientais como sendo o valor de uso indireto.
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e M:étodo “custo de reposi¢do”: por este metodo, o valor do bem é equivalente ao
custo da restauracao/reposicdo do mesmo bem que foi danificado/eliminado.
Exemplo: reflorestamento de uma &rea degradada.

e Meétodo “gastos defensivos” (ou “custos evitados™): estima 0s custos dos bens
substitutos que geram exatamente os mesmos beneficios do recurso analisado.
Exemplo: necessidade de comprar agua a granel porque o consumo de agua de
determinado estuario esta prejudicado pela poluicao.

e Método “produtividade marginal”: adequado quando o recurso ambiental
analisado é insumo de producdo. Esse método é fundamentado na variacdo da
producgdo quando é alterado o provimento do recurso ambiental que lhe serve de
insumo. Exemplo: a variacdo da satde do solo altera a producdo das commodities
agricolas, elevando seu preco.

e Me¢étodo “transferéncia de beneficios ambientais”: ¢ muito vantajoso por ser de
facil aplicacdo. Basta se imputar, ao recurso estudado, o mesmo valor de um
recurso semelhante e encontrado na mesma situacdo. Exemplo: uma é&rea
florestada de determinada caracteristica, localizada numa reserva isolada, deve ter
0 mesmo valor de outra area, de mesma caracteristica, localizada em outra
reserva, tao isolada quanto aquela.

e M¢étodo “valoracdo contingente”: consiste na utilizagdo de pesquisas amostrais
para identificar, em termos monetéarios, as preferéncias individuais em relacédo a
bens que ndo sdo comercializados no mercado. E o Unico método que permite
estimar o valor de existéncia dos bens ambientais, porque a pesquisa é feita com
base em um cenario (mercado) hipotético. Mas isso pode trazer prejuizo ao
estudo, ja que os entrevistados podem responder de maneira diferente daquela que
responderiam caso tivessem a real necessidade de pagar pelo recurso. Exemplo:
quanto um brasileiro estaria disposto a pagar para evitar a destruicdo do Cristo
Redentor? E quanto esse mesmo brasileiro estaria disposto a pagar para evitar a
destruicdo do Taj Mahal?

e Método “ranqueamento contingente”: Consiste em fazer com que o
entrevistado, diante de varios cenarios ambientais diferentes, elenque-os em uma
ordem de preferéncia. Depois, basta encontrar o valor de um dos cenarios para que

0s demais sejam estimados com base na posicdo que tiverem em relacdo aquele.
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Tendo em vista 0 objeto do nosso estudo, aplicaremos na pratica alguns métodos
propostos, para calcular o valor de dois importantes servigos ecossistémicos:

e Um dos métodos adequados para se obter o valor da chuva que rega uma
plantacdo é o dos “gastos defensivos”. Suponhamos que um dos efeitos das
mudancas climaticas seja a alteracdo do regime de chuvas de uma determinada
regido de modo que prejudique a irrigacdo natural da lavoura. Neste caso 0s
agricultores seriam obrigados a pagar por uma irrigacao artificial.

e Para se calcular quanto vale a beleza cénica da Amazo6nia, podemos nos valer
do método “custo de viagem”. A disposi¢do a pagar que t€ém os turistas em se
deslocar de um lugar, seja um estado ou um pais estrangeiro, para contemplar as
belezas apresentadas pela regido Amazonica é um parametro que pode determinar

quanto custa tal beleza e quanto se deve pagar para manté-la.

O meio ambiente é, a0 mesmo tempo, o principal fornecedor de matéria-prima e o
unico receptor de materiais danosos (DERANI, 2008). O crescimento da populacdo mundial e
0 consequente aumento da demanda e do consumo, intensificados com a Revolucdo

Industrial ™

, além de exigir da natureza maior producdo de biomassa (SACHS, 2000) e de
recursos naturais, também aumentou a quantidade de residuos depositados. Diante disso, a
capacidade do planeta em produzir e reciclar recursos naturais um dia ndo suprird a demanda
crescente. Afinal, o meio ambiente é um sistema limitado (DERANI, 2008).

Segundo Pagiola et al. (2005), toda producéo gera externalidades, ou seja, gera custos
(externalidades negativas) ou beneficios (externalidades positivas) para a sociedade. Exemplo
de externalidades positivas é a producéo de meliponas’, pois servem de polinizadora natural.
De externalidades negativas, a producdo de energia nuclear, cujo material radioativo, nao-
reciclavel, é de dificil descarte.

Raramente a externalidade, principalmente a negativa, é inserida nos precos dos bens

de consumo. Uma idéia para internalizar as externalidades negativas seria fazer com que

™ No século XX, o planeta foi palco das mais violentas transformacdes jamais processadas por fatores
antropogénicos. No ano de 1901, o planeta contava com uma populacdo de 1,5 bilhdo de habitantes. Ao final do
século XX, a populagdo mundial havia quadruplicado. O PIB global, por seu turno, passou de 700 bilhoes de
déblares em 1901 para 22 trilhdes de doélares no ano de 1995, isto é, houve uma multiplicagdo na produgdo de
riquezas da ordem de 37 vezes. Ainda que, desse total, seja reduzido o PIB relacionado exclusivamente a
prestacdo de servicos, ndo ha como negar o crescimento desequilibrado no volume de bens materiais apropriados
pela humanidade nos Ultimos anos. Estes elementos estdo diretamente relacionados com a questdo do
aquecimento global.

"> Segundo a enciclopédia eletrdnica, Wikipedia, Melipona é um género de abelhas sem ferrdo (ou com ferrdo
atrofiado), que ocorre na América, dese 0 méxico até a Argentina.
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efeitos negativos da producdo fossem ser suportados exclusivamente por quem se beneficia da
producdo, enriquecendo a custa da sociedade. Outra ideia é fazer com que o custo da
externalidade negativa seja ser transferido ao consumidor, fazendo com que pague mais para
ter acesso ao produto ou servico. Entretanto, observa Derani que:
A disposicdo a pagar pelos recursos ambientais esta condicionada pelo poder
econdmico dos individuos. Quanto maior o prego, menor serd a quantidade de
pessoas que terdo acesso ao bem ambiental. A exclusdo de uns, com a respectiva
transferéncia do uso do meio ambiente para faixas cada vez mais estreitas da

sociedade, afasta a concorréncia, concedendo aos que podem pagar privilégios de
poluir ou elitizando o acesso e o consumo de determinados recursos (DERANI,

2008, p. 95).

Para o economista inglés, Arthur Cecil Pigou, medidas intervencionistas do Estado,
como a instituicdo de impostos ou subsidios, sdo a solucdo para a internalizacdo das
externalidades negativas. Incentivos econémicos, associados ao processo regulatério,
estimulam os agentes econdémicos a combinarem a melhor escolha privada com a melhor
escolha social (HADDAD, REZENDE, 2002). A Teoria de Pigou é o fundamento do
principio do Poluidor-Pagador.

O pagamento do imposto ou subsidio pode ser realizado de forma direta
(licenciamento ambiental, por exemplo) ou de forma indireta (investimentos em tecnologia
que visam mitigar os efeitos negativos da producdo). Note-se que ndo se trata de um
pagamento pelo direito de poluir, mas uma obrigacdo necessaria a atuacdo preventiva.

Gréfico 7 — Representagdo grafica do aumento de preco e diminuigdo da demanda em relacéo a inser¢do dos
custos marginais privados e sociais

P
reco >

Q Q  Quantidade de produto transacionado

Fonte: CANEPA, 2003
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O grafico acima representa o0 caso de um setor produtivo construido por empresa
atuando em concorréncia perfeita. A curva de demanda (soma lateral de todas as demandas
individuais dos consumidores) intercepta a curva de oferta de mercado (soma lateral de todas
as curvas de custo marginal privado das empresas que compdem o mercado, sendo, por
conseguinte, uma curva de custo marginal privado global), no ponto C=(Q,P). Se ndo ha
externalidades na producdo do bem, e todos o0s demais mercados estdo “ajustados”
(=concorréncia perfeita e inexisténcia de externalidades nesses mercados), o ponto C
representa um étimo de Pareto. Entretanto, na presenca de uma externalidade negativa, saimos
do ponto 6timo, pois agora ndo temos mais igualdade entre preco e custo marginal. Diante
disso, o Estado, através da autoridade ambiental, imp&e um tributo (por unidade produzida)
igual ao valor da externalidade. Nesse momento, a curva de custo marginal privado €
“corrigida” e temos uma nova curva de oferta que reflete os custos marginais privados mais 0s
custos marginais sociais. Como resultado, hd o aumento do preco do produto para 0s
consumidores, diminuindo-se a quantidade transacionada no mercado, B=(P’,Q’). Os
consumidores passam a pagar um preco “realista” (cobrindo todos os custos que a sociedade
realmente tem) e ha uma diminuicdo na quantidade transacionada do produto, materializando
uma menor pressao sobre 0 meio ambiente. Note-se que, no novo ponto de equilibrio, o preco
é igual aos custos marginais privados mais o custo marginal social. Isso implica ainda na
hipotese de que todos os demais mercados estdo devidamente ajustados, que o 6timo de
Pareto é recuperado (CANEPA, 2003, p. 62).

Para que a teoria de Pigou seja eficaz, um fator importante deve ser considerado: o
mercado, que sempre visa 0 menor custo. Assim, as medidas protetivas devem oferecer
maiores vantagens econémicas se confrontadas com os custos da reparacdo do dano. Caso a
reparacdo do dano ambiental seja economicamente mais vantajosa em relacdo aos
investimentos em protecdo, 0 mercado optara por degradar o meio ambiente e, depois de
utiliza-lo, promover sua reparacgdo. Isso tem gerado um pesado custo social (DERANI, 2008).

Coase, por sua vez, defendeu outra solucdo para minimizar as externalidades
negativas. Em artigo publicado no Jounal of Law and Economics, em outubro de 1960,
apresentou o conceito de property rights’®, segundo o qual, todos os bens ambientais
deveriam se tornar mercadorias e sua propriedade deveria ser atribuida aos privados. Isso faria
surgir naturalmente um mercado que regularia os conflitos, dando ao meio ambiente um preco

justo e iddneo, sem a necessidade de uma intervenc&o estatal.

"® Direitos de propriedade.
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O meio ambiente, no entanto, ndo deve ser encarado como uma mercadoria. Por mais
que seja um bem de uso comum do povo, ndo deve ser apropriado livremente para utilizagéo
especial que Ihe cause sobrecarga. Deve ser respeitada a utilizacdo em concorréncia igualitaria
e harmoniosa com as demais pessoas, respeitando-se também a destinacdo precipua e as
condi¢Bes do meio ambiente. No momento em que este bem, que é de todos, é apropriado
para ser utilizado em situagBes especiais, 0 Poder Publico devera intervir, regulando o uso
(MELLO, 2008), ja que a utilizacdo inapropriada do meio ambiente pode reduzir sua
utilizacdo. Quanto mais a natureza € consumida, mais sua qualidade se deteriora. Dai a
importancia da analise dos conceitos de exclusividade e rivalidade.

Conforme as licbes de Mattos, Romeiro, Hercowitz (2009), um bem ambiental é
exclusivo quando sua utilizacdo, por uma pessoa, priva as demais de utiliza-lo. E o caso da
agua, cuja utilizacdo exagerada na nascente pode prejudicar a sua utilizacdo na jusante. Ja o
bem ndo-exclusivo é aquele em que nenhuma instituicdo ou tecnologia possa excluir a
possibilidade do uso de outra pessoa. E 0 exemplo do oxigénio da atmosfera. Por ser
abundante, é gratuito. A rivalidade, por sua vez, caracteriza-se pela diminuicdo do bem
ambiental quando utilizado por alguém. A utilizacdo do petroleo, por exemplo. Ao ser
utilizado, sua quantidade diminui, gerando rivalidade inclusive entre geracdes, ja que sua

capacidade de substituicdo é muito lenta.

Figura 3 — Servigos ecossistémicos mais importantes

““ Watershed

| services

Total benefits from I Potentially
E tropical forest _ Local demand |:| global demand

Fonte:WUNDER, 2008
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A regra da demanda e oferta dos servigcos ecossistémicos também prepondera no
estabelecimento do valor dos servicos ambientais. A escassez daqueles servigos estimula o
pagamento pela sua utilizacdo. Alguns servicos ecossistémicos passaram a receber uma
atencdo especial, por serem estratégicos a vida ou a economia, tais como a captura e retencédo
de carbono, a proteco da biodiversidade, a protecio hidrica e a beleza cénica’”.

Os processos ecoldgicos sdo demasiadamente complexos. A dificuldade de se isolar
um servico ambiental para monitord-lo de forma especifica foi determinante na criacdo de
mais um servico: o “pacote de servicos ambientais’®”. No “pacote”, 0 que se avalia ndo é
apenas um servico ecossistémico especifico, mas o ecossistema como um todo. A vantagem
deste novo servico € que 0 compromisso ha manutencdo de um pacote em que existe um
servico ecossistémico de grande relevancia, como a ciclagem da &gua, acaba contemplando
servicos de menor relevancia, como a manutencdo dos fitoplanctons, que provavelmente
seriam ignorados se n&o estivessem inseridos no pacote.

Para se ter uma ideia de valores, em 1997 a revista cientifica Nature publicou um
estudo de CONSTANZA em que estimava em U$ 33 trilhGes por ano o valor de um conjunto
de servicos ecossistémicos analisados em 16 ambientes. Os servicos analisados foram os de:

¢ regulacdo da composicdo quimica da atmosfera
¢ regulacédo do clima

e controle de erosdo do solo e retencdo de sedimentos
e producéo de alimentos

e suprimento de matéria prima

e absorcdo e reciclagem de materiais ja utilizados
¢ regulacdo do fluxo de agua

e suprimento e armazenagem de agua

e recuperacéo de distdrbios naturais’

e formacdo dos solos

e ciclagem e nutrientes®

e polinizagéo

e controle bioldgico de populagdes

" Segundo WUNDER (2008), os reflexos da retencéo de carbono e da protecio da biodiversidade sdo os mais
discutidos no contexto da Amazonia. Ja a protecdo hidrica e a beleza cénica tem maior relevancia nas regides
montanhosas dos Andes.

"8 Intitulado pela USAID (2007) de “Bundled services”.

" Tempestades e secas, por exemplo.

8 Segundo CONSTANZA (1997), este servico sozinho foi calculado em U$ 17 trilhdes.
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o reflgio de populacdes migratdrias e estaveis
e utilizacdo de recursos genéticos

e lazer e cultura.

No Brasil, Santos (1997) realizou um estudo semelhante, especificamente na Estacéo
Ecologica de Jatai, Sdo Paulo, cuja area corresponde a 4.500 ha. Nesta Unidade de
Conservacdo, o valor de 16 servigos ecossistémicos foi avaliado em U$ 3,3 milhGes por ano.

A escassez dos servicos ambientais tornaria a saude mais cara. O mercado brasileiro
de fitoterapicos, que movimenta 7% do mercado de medicamento do pais (BENSUSAN,
2010), ou seja, U$ 700 milhdes por ano, aumentaria o preco dos seus produtos porque
dependem dos servigcos ambientais para a producdo de farmacos naturais. Além da elevacéao
do preco dos remédios, a escassez de determinados servicos ambientais acabaria aumentando
0 nimero de doencas causadas, por exemplo, pelo ar poluido, incidéncia direta dos raios
solares na pele, &gua contaminada, dentre outras.

O consumo mundial de 4gua, hoje calculado em 4.370 km®/ano, tende a aumentar em
56% até 2025%. Isso intensificara as disputas pelo controle sobre as regides capazes de
produzir ou reciclar agua, como o histérico conflito existente entre Israel e Palestina. Um
estudo realizado pelo Banco Mundial aponta a &gua como a principal causa das guerras do
século XXI (BENSUSAN, 2009).

Indistintamente, todos o0s servicos ecossistémicos possuem um valor intrinseco a
sociedade, seja de ordem moral, ética ou econdmica. Apartir da preferéncia das pessoas, e de
suas escolhas para obtencdo da melhoria da sua qualidade de vida, determina-se a quantidade
de recurso ambiental pela qual estéo dispostas a pagar, ou abrir mao.

Outro componente fundamental na avaliacdo do valor do PSA é o Custo de
Oportunidade, vez que representa o valor associado a melhor alternativa ndo escolhida (o
maior beneficio da opc¢do ndo escolhida). Ao se tomar determinada escolha, deixa-se de lado
as demais possibilidades. Escolher uma é recusar outras, portanto, a escolha de determinada
opcao impede o usufruto dos beneficios que as outras op¢Bes poderiam proporcionar. Assim,
é possivel afirmar que o custo de oportunidade da manutencdo da cobertura florestal na

Amazonia para servir de sumidouro de carbono é maior do que o custo de oportunidade da

81 Segundo BENSUSAN (2009), cerca de 86% de toda agua consumida é na agricultura.
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conversdo do uso do solo em pastagem™. Por isso, as mudancas nos precos das commodities
agricolas preponderam na decisdo sobre o uso da terra®. Assim, um bom esquema de PSA
dependera da meta do programa e do custo de oportunidade. A utilizacdo do PSA para evitar a
extracdao de madeira, por exemplo, s6 surtira efeito positivo se o valor pago for igual ou maior

que o lucro médio do extrator.

O valor dos servigcos ambientais esta associado a disposi¢do dos usuarios de servigos
ambientais a pagar por eles, enquanto que os custos de oportunidade estdo atrelados
a disposicdo dos provedores para aceitar. Em algumas situag@es, os lucros sobre
determinados usos da terra podem ser demasiadamente altos para competir com a
disposicdo dos usuarios a pagar pelos servicos afetados por estes usos; ou ainda o0s
custos de transagdo para realizar o PSA podem ser proibitivos. Nestas situacdes, o
esquema de PSA ndo é o instrumento de conservagdo adequado (WUNDER, 2008,
p. 12).

Sobre o conceito de disposicdo a pagar, Fearnside (2003) relacionou este conceito aos

servigos ambientais, concluindo que

E importante distinguir entre o valor verdadeiro de um servigo ambiental, como, por
exemplo, o armazenamento de carbono e o valor representado pela vontade de
pagar. Esta ultima é limitada pela quantidade de dinheiro que os individuos ou
paises tém a sua disposicdo, e, naturalmente, pelas outras prioridades que 0s com
dinheiro podem ter para gasta-lo. Ha também um problema de escala: 0 mundo
poderia estar disposto a pagar, vamos dizer, US$ 1 bilhdo ou US$ 10 bilhdes no
combate ao aquecimento global, mas ndo US$ 100 bilhdes, mesmo que o custo para
0s ricos, provocado pelos danos do aquecimento global, exceda este valor. O valor
verdadeiro dos danos sempre seria muito mais alto que os danos sobre os ricos. [...]
A vontade de pagar pode aumentar bastante no futuro quando o valor do dano
potencial do aquecimento global se tornar mais aparente para os tomadores de
decisOes e o publico em geral (FEARNSIDE, 2003).

Avaliar economicamente os beneficios e os danos decorrentes da utilizacdo do meio
ambiente, embora seja um grande desafio, € de extrema importancia. Conhecer o valor dos
bens ambientais é essencial para se estabelecer critérios e formular politicas publicas voltadas
ao desenvolvimento sustentavel. Ao atribuir um valor econdémico ao servigo ecossistémico,
ndo se pretende mercantilizad-lo. Os bens ambientais s&o intransigiveis, indisponiveis e
irrenunciaveis. O valor atribuido é apenas uma métrica que serve como referéncia de
mercado. E o valor que alia a disposi¢do que uns tem em pagar pela conservacio de um

servico ecoldgico e que outros tém em receber por uma conduta. A aplicacdo de institutos da

82 Com base em www.fnp.com.br/terras, WUNDER (2008) observou que o preco das terras com cobertura
florestal no Estado do Amazonas variava entre R$ 39,00 & R$ 102,00 por hectare, ao passo que areas com
pastagens variavam entre R$ 204,00 a R$ 918,00 por hectare.

8 «As redugdes [de desmatamento da Amazénia] detectadas nos anos de 2005 e 2006 parecem estar associadas
mais aos baixos pre¢os internacionais de commodities, como soja e carne bovina, do que a uma fiscalizagdo mais
eficiente do cumprimento da legislagdo ambiental. Em 2007, com a elevacdo dos pregos destas commotities, a
taxa de desmatamento também voltou a subir” (WUNDER, 2008. p. 12.).
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economia ambiental nos programas de PSA visa apenas a corrigir algumas falhas de mercado,
ja que este instrumento pretende:

(1) impedir que os bens e servigos ambientais sejam apropriados de forma livre e
gratuita;

(2) compensar o custo de oportunidade pelas perdas obtidas com a escolha
ambientalmente correta em detrimento da escolha economicamente mais atrativa, ou;

(3) promover a valorizacdo ambiental, com a adoc¢do de medidas positivas como a
subvencao econdmica ou o estimulo a utilizacdo de boas praticas no manejo dos produtos
florestais (AMAZONAS, 2007).
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4 O PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS NO AMAZONAS

4.1 O PROGRAMA BOLSA FLORESTA

Passados os dois ciclos da borracha, o primeiro entre 1879 e 1912 e o segundo entre
1942 e 1945, o Governo do Brasil, na tentativa de integrar a Amazonia Brasileira, implantou
durante os anos 60 e 70 duas politicas de desenvolvimento. A primeira baseou-se em priorizar
a abertura das fronteiras por meio da construcao de rodovias e da expansao da agropecudria.
Para tanto, foram feitos grandes investimentos, principalmente em projetos minerais e
hidrelétricos, e concedidos incentivos fiscais e crediticios. O resultado foi um rapido e
desordenado crescimento demogréafico, gerando desmatamento e conflitos fundiarios. A
segunda politica, direcionada para a implantacdo de um pdlo de industrias de alta tecnologia
na capital do Amazonas, incentivadas em um modelo de zona franca, teve por resultado uma
rara combinacdo de desenvolvimento econdmico e conservacdo ambiental, ja que de 98% da
area total do territério do estado do Amazonas possui floresta conservada (AMAZONAS,
2003).

Com a Zona Franca de Manaus, o Estado do Amazonas concentrou sua economia
apenas na sua capital. Mas com o intuito de desconcentrar a economia, 0 Governo do Estado
lancou, no final dos anos 90, um programa de desenvolvimento do interior do Estado. O
programa “Terceiro Ciclo” baseava-se na concessdo de incentivos e de créditos, bem como na
doacdo de equipamentos aos agricultores e pecuaristas do interior do Estado para o
incremento das suas atividades. Como conseqliéncia, esse programa contribuiu com a
intensificacdo da degradacdo na area de fronteira do desmatamento (proximos do Mato-
Grosso, sul do Para e Rondbnia), area focal do programa.

Tendo em vista o insucesso do programa Terceiro Ciclo no desenvolvimento do
interior do Estado, o Governo do Amazonas lancou em 2003 o “Programa Zona Franca
Verde”, que tinha como estratégias a reducdo do desmatamento no Amazonas, pautada na
I6gica da economia sustentavel, na regularizacdo fundiaria e na criagdo de novos marcos
legais.

Como fundamentos legais desse programa, foram editadas duas leis: a Lei Ordinaria
Estadual n° 3.135 de 05 de junho de 2007, que estabeleceu a Politica Estadual de Mudancas
Climaticas (PEMC) e a Lei Complementar Estadual n°® 53 de 05 de junho de 2007, que

instituiu o Sistema Estadual de Unidades de Conservacdo (SEUC). Estes dois marcos legais
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deram o alicerce juridico necessério ao programa de Pagamento por Servicos Ambientais do
Estado do Amazonas.

A Lei do SEUC estabeleceu um regime juridico proprio de gestdo das Unidades de
Conservacao Estaduais, Unicas areas onde o programa de PSA do Amazonas é executado. A
lei do SEUC também buscou trazer uma definicdo de Servicos Ecossistémicos, essencial para
a implantacdo de um programa de PSA.

O Artigo 2° da Lei estadual n® 3.135 de 05 de junho de 2007, mas conhecida como a
Lei da Politica Estadual de Mudancas Climaticas, por sua vez, previu varios objetivos, dentre
0s quais trés se destacam por criarem um ambiente favoravel & implementagdo do programa
de PSA do Amazonas:

o A criagdo de instrumentos, inclusive econémicos, financeiros e fiscais, para a
promoc¢do dos objetivos e das diretrizes e para a realizacdo das acBes e dos
programas previstos na PEMC;

o O fomento e a criacdo de instrumentos de mercado que viabilizem a execucéo de
projetos de RED, Energia Limpa e de emissdes de GEE, dentro ou fora do MDL;

o A instituicdo de selos de certificagdo as entidades publicas e privadas que
desenvolvam projetos no &mbito das mudancas climéticas, da conservacdo ambiental
e do desenvolvimento sustentavel no Estado do Amazonas;

Esta lei também instituiu o programa de PSA do Amazonas, intitulado Programa Bolsa
Floresta (PBF):

Art. 5° Para a implementagdo da Politica Estadual de que trata esta lei, ficam criados
0s seguintes Programas: [...]

Il - Programa Bolsa Floresta, com o0 objetivo de instituir o pagamento por servicos e
produtos ambientais as comunidades tradicionais pelo uso sustentavel dos recursos
naturais, conservacao, protecdo ambiental e incentivo as politicas voluntérias de
reducdo de desmatamento;

Segundo a redacdo, o pagamento do PBF deve ser feito exclusivamente as
comunidades definidas como “tradicionais”. Independentemente da sua natureza polémica, o
Decreto n° 6.040, de 7 de fevereiro de 2007, que institui a Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentdvel dos Povos e Comunidades Tradicionais, buscou definir
Comunidades Tradicionais. Estas sdo

grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem
formas proprias de organizagdo social, que ocupam e usam territorios e recursos
naturais como condic¢do para sua reproducdo cultural, social, religiosa, ancestral e

econdmica, utilizando conhecimentos, inovagdes e praticas gerados e transmitidos
pela tradicdo.
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Dando continuidade a analise do artigo 5, inciso |1, da Politica Estadual de Mudancas
Climaéticas, observa-se que as comunidades tradicionais beneficiadas pelo PBF receberdo o
pagamento desde que realizem as seguintes atividades:

e Uso sustentavel dos recursos naturais;
e Conservagéo;
e Protecdo ambiental,

¢ Incentivo as politicas voluntarias de reducdo de desmatamento.

Ao elencar estas elementares, o legislador definiu previamente quem estaria habilitado
a participar do Programa Bolsa Floresta, cabendo ao Poder Executivo, por meio de Decreto®,
definir critérios complementares. Em 04 de setembro de 2007 foi editado o Decreto n° 26.958,

que detalha todos os critérios de elegibilidade ao Programa Bolsa Floresta:

Art. 2.° Sdo critérios para a elegibilidade ao Programa Bolsa Floresta:

I- ser morador(a) de Unidade de Conservagéo estadual com pelo menos dois anos de
residéncia comprovada;

I1— possuir Registro Geral de Cadastro Nacional de Pessoa Fisica regularizados;

I11- tendo filhos em idade escolar, manté-los matriculados e freqlientando a escola,
desde que existam escolas na localidade;

IV— Participar, antes da concessdo do beneficio, da oficina de formagéo sobre e
Programa Bolsa Floresta, ministrada pela equipe da Secretaria de Estado do Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel — SDS.

Além destes critérios, os provedores dos servicos ambientais tém os seguintes deveres

para participar do Programa de PSA do Amazonas:

Art. 3.° Os candidatos deverdo ser cadastrados, no local de seu domicilio, pela
equipe credenciada da Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentdvel do Amazonas — SDS e assinar Acordo de Compromisso antes da
efetivacdo do beneficio.

Art. 4.° Os beneficiarios do Programa Bolsa Floresta devem:

I — cumprir as regras contidas no Plano de Uso ou Plano de Gestéo da Reserva;

Il- estar associados e adimplentes com as mensalidades da Associacdo de
Moradores da Comunidade e da Unidade de Conservacdo e participar ativamente de
suas atividades;

Il — Manter as &areas de rocas com tamanho ndo superior aquele do ano de
instituicdo do Programa Bolsa Floresta, cultivando apenas em areas de capoeiras
abertas ou em descanso, ndo avangando em &reas de mata primaria.

§ 1.° Em ndo havendo Associagdo de Moradores da Comunidade, o beneficiario
deve fazer parte de uma associacao ligada a Unidade de Conservagéo Estadual.

§ 2.° Poderdo avancar as areas de roga em mata primaria, numa &rea ndo superior &
média das areas dos rogados, os filhos de moradores da Unidade de Conservacao

8 Artigo 5°, Paragrafo tmico da Lei 3.135/07: “A estrutura, a regulamentacdo e a execugio dos Programas de
que trata este artigo serdo definidas por meio de Decreto, no prazo de noventa dias contados da publicacdo desta
Lei”.
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que tenham constituido familia recente, com casa separada dos pais, e que se
enquadrem no Inciso | do artigo 2° deste decreto®.

Pelo exposto, conclui-se que a principal estratégia do Programa Bolsa Floresta é
remunerar a capacidade humana em intervir no ciclo do carbono, promovendo ou acelerando
sua transformacéo e permitindo que seja liberada apenas a quantidade que ndo prejudique 0s
processos vitais (LIMA, 2010), ou seja, € um programa de PSA na modalidade REDD.

Ocorre que 94% do programa®® é executado sem qualquer certificacdo técnico-
cientifica. Apenas 6% do programa visa a geracdo de Reducbes de Emissdo Verificadas
(VER). Este percentual corresponde ao Projeto de Conservacdo e Desenvolvimento
Sustentavel do Rio Juma — projeto piloto elaborado no &mbito do Programa Bolsa Floresta,
que se submeteu & certificagdo do Climate, Community and Biodiversity Alliance (CCBA)¥,
sendo 0 Unico do mundo a obter o padrdo ouro desta certificadora (FUNDACAO
AMAZONAS SUSTENTAVEL, 2010).

A area do “Projeto Juma” abrange 589.612 hectares e se localiza na Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel®® do Juma, municipio de Novo Aripuand, onde, de acordo com

o modelo SimAmazonia 1%°

, @ pavimentacdo das estradas BR-319 e AM-174, localizadas
dentro desta reserva, resultara na perda de grandes areas florestais até 2050. A implementacao
do projeto de REDD+ devera resultar, até 2016, na contencdo do desmatamento de 7.799
hectares de floresta, correspondendo a emissdo evitada de 3.611.723 toneladas de CO»-eq. Até
2050, estima-se gerar cerca de 189.767.027 toneladas de créditos de CO,-eq.

Os mapas a seguir demonstram o resultado da modelagem do SimAmazonia | para

todo o Estado do Amazonas.

% Decreto 26.958 de 04 de setembro de 2007.

8 Este percentual foi baseado na &rea onde o Programa exerce influéncia.

8 Em portugués, Alianga Clima, Comunidade e Biodiversidade.

8 Unidade de Conservacdo da categoria de Usos Sustentavel, segundo o Sistema Estadual de Unidade de
Conservacao do Amazonas.

8 Conforme o site do Ministério da Ciencia e Tecnologia (BRASIL, 2010), 0 “SimAmazonia” ¢ um programa de
modelagem que simula a evolugdo do desflorestamento amazonico, levando em conta as principais variaveis
econdmicas e ecologicas. Criado por cientistas sob a coordenagdo de Britaldo Soares Filho, o simulador
considera diversas variaveis, em especial o efeito das politicas publicas (aplicagdo, auséncia ou parcial
implementacdo). No caso do Projeto REDD da RDS do Juma, verificou-se a adicionalidade do projeto por meio
de dois cenarios: um, intitulado "business-as-usual" - BAU (Negdcios-como-sempre) e, na outra ponta, 0 cenario
batizado de “governance" (Governanca).
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Mapa 1. Cobertura florestal do Estado do Amazonas e delimitacdo das areas protegidas verificadas no ano de
2005
Mapa 2. Cobertura florestal do Estado do Amazonas previstas para 0 ano de 2050 no cendrio bussines as
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O Programa Bolsa Floresta ja é considerado o maior programa de PSA do mundo, ja
que beneficia mais de 28 mil pessoas (FUNDACAO AMAZONAS SUSTENTAVEL, 2010)
gue moram nas 15 unidades de conservacao estaduais do Amazonas onde o Programa atua. A
area total destas UCs reunidas corresponde a 10 milhGes de hectares.
O programa possui quatro modalidades de pagamento, feitos sob a forma monetéria e
ndo-monetaria:
e Bolsa Floresta Familiar: feito na forma monetaria, esta modalidade tem por
finalidade realizar o pagamento no valor de R$ 50,00 por més as familias que se
comprometerem em ndo avancar seus rocados nas areas de matas primarias, mas
fazer rodizio nos rocados ja existentes (desmatamento liquido zero). Essa
modalidade comecou trés meses depois da criagdo do Programa Bolsa Floresta e
teve como gestora inicial a Secretaria de Estado do Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel.
e Bolsa Floresta Associagdo: feito ma forma ndo-monetéria, trata-se de um
investimento, aplicado na forma de material e ajuda de custo, destinado as
associacfes dos moradores das unidades de conservacdo do estado. Equivale a
10% do total pago em Bolsa Floresta Familiar da respectiva Unidade de
Conservacdo. Sua fungdo € promover a gestdo participativa e o controle social do
Programa Bolsa Floresta, por meio do fortalecimento da organizacdo comunitaria.
e Bolsa Floresta Social: feito na forma ndo-monetéria, esta modalidade tem por
objetivo a melhoria da educacéo, saude, comunicacdo e transporte. Trata-se de um
investimento médio de R$ 140.000,00 por ano na construgdo de escolas, postos de
salde, compra de equipamento de comunicacdo e transporte. As acles sdo
desenvolvidas em parceria com o0s 06rgdos governamentais e instituicdes
colaboradoras.
e Bolsa Floresta Renda: feito na modalidade monetaria e ndo-monetaria, esta
modalidade é destinada ao apoio & producdo sustentavel (peixe, Oleos vegetais,
frutas, mel e outros produtos, levando-se em consideragdo o potencial e a vocagao
de cada UC) e a promocdo dos arranjos produtivos e certificacdo de produtos, o
qgue aumenta o valor recebido pelo produtor. Sdo elegiveis todas as atividades
legalizadas que ndo produzam desmatamento e que valorizam a floresta em pé. O
investimento anual médio na compra de equipamentos, assisténcia técnica e

capital de giro é de R$ 140.000,00 por projeto.
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Figura 4 — Esquema de implantacéo do Programa Bolsa Floresta
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Fonte: FUNDAGAO AMAZONAS SUSTENTAVEL, 2010

Apenas em 2009, os investimentos em PSA foram da ordem de:

R$ 1,6 milhdo no Programa Bolsa Floresta Renda, incluindo, por exemplo:
30 embarcagdes para pesca; 14 planos de manejo florestal; 40 apetrechos de
pesca; 4 cantinas (armazéns comunitarios; e 4 barcos regionais.

1,9 milhdo de investimento no Programa Bolsa Floresta Familiar,
beneficiando 6.813 familias, num total de 28.626 pessoas.

R$ 644 mil de investimento no Programa Bolsa Floresta Associagdo,
incluindo, por exemplo: 11 voadeiras; 11 conjuntos de equipamentos e
materiais para associa¢es e moradores.

o R$ 4,2 milhGes investidos nos Programas de Apoio ao Bolsa Floresta,

incluindo, por exemplo: 4 Nucleos de Conservacdo e Sustentabilidade nas

reservas do Mamiraua, Rio Negro, Uatumi e Juma (FUNDACAO

AMAZONAS SUSTENTAVEL, 2010, p. 05).

Este ultimo item, intitulado Programas de Apoio ao Bolsa Floresta é composto de
atividades complementares ao Programa consubstanciadas na parceria feita entre instituicGes
governamentais ou ndo-governamentais para a realizacdo de agdes correlacionadas com o
Programa, tais como o fortalecimento da fiscalizacao e controle ambiental, a geracdo de renda
através de negocios sustentaveis, bem como o desenvolvimento comunitéario, pesquisa
cientifica e educacdo. Tais parcerias sdo feitas mediante convénios ou acordos de cooperagao

técnica ou técnico-financeira.
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4.2. AFUNDACAO AMAZONAS SUSTENTAVEL

A relacéo juridica que se forma no PSA possui dois polos. De um lado, encontra-se o
pagador dos servicos ambientais: qualquer pessoa fisica ou juridica que tenha disposicao a
pagar pelos servicos ambientais. Do outro lado, estd o recebedor dos servigos ambientais:
pessoa fisica ou juridica que demonstre poder garantir a provisdo do servico ambiental
durante o periodo definido no contrato (WUNDER, 2008), ainda que ndo realize diretamente
0S servicos ambientais, mas que concorra para que estes sejam realizados com eficécia.

Como em qualquer negécio bilateral, as partes possuem interesses diametralmente
divergentes. Dai a necessidade de um intermediador que podera atuar na negociacao entre as
partes; ajudar na execucdo do Programa; administrar a transferéncia condicionada do PSA de
forma eficiente e transparente; suprir a falta de conhecimento técnico ou de experiéncia
negocial quando do estabelecimento do acordo formal necessario ao PSA (WUNDER, 2008);
realizar a certificacdo dos projetos e o monitoramento de forma independente (VIANA,
2009).

A Fundacdo Amazonas Sustentavel (FAS) realiza alguns desses papéis: gerenciando a
execucao do Programa Bolsa Floresta; estabelecendo os parametros técnicos do Programa e
seus projetos; prospectando financiadores para o programa; prospectando prestadores de
servigos ambientais.

A FAS surgiu em decorréncia de uma alteracdo da lei de Politica Estadual de
Mudancas Climaticas (PEMC)®. Essa alteracdo legislativa, dentre outras medidas, suprimiu o
Fundo Estadual de Mudancas Climaticas (FEMC) antes mesmo que tivesse sido
implementado. Esse extinto Fundo foi criado com o objetivo de combater a pobreza e
incentivar ac6es voluntarias de reducdo de desmatamento; contribuir com o monitoramento,
fiscalizacdo, inventariacdo, conservacdo e manejo sustentavel das UCs estaduais; promover o
reflorestamento, florestamento, reducdo de desmatamento e recuperacgéo de areas degradadas;
apoiar projetos que resultem na estabilizacdo da concentracdo de GEE; promover a educacao
ambiental e capacitacdo técnica na area de mudancas climaticas; fomentar a pesquisa e
criacdo de sistemas e metodologias de projeto e inventarios que contribuam para a reducéo
das emissdes no ambito do MDL e REDD; desenvolver produtos e servigos que contribuam
com a conservacdo ambiental; apoiar as cadeias produtivas sustentaveis™. Os recursos desse

Fundo seriam provenientes do pagamento por produtos e servigos ambientais das Unidades de

% A Lei 3.184 de 13 de novembro de 2007 alterou a Lei 3.135 de 05 de junho de 2007.
% Artigo 6° da Lei 3.135/07, sem a alteracéo promovida pela lei 3.184/07.
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Conservacdo; do pagamento pelo ndo cumprimento de metas de redugcdo em compromisso
voluntarios; do pagamento pelo uso da agua e exploragdo mineral; do pagamento de multas
por infracdo ambiental; da celebracdo de convénios e contratos; das aplicacdes, investimentos,
doacGes, empréstimos de fontes nacionais ou internacionais, publicas ou privadas; e de
dotacdes orcamentérias do Estado®.

Todos os artigos da Politica Estadual de Mudancas Climaticas relativos ao Fundo
Estadual de Mudancas Climaticas foram revogados. No lugar desse Fundo, a nova redacédo da
lei estabeleceu um arranjo institucional pioneiro, que minimizaria os efeitos negativos da
burocracia publica, responsaveis pela diminuicdo da capacidade de gestdo e agilidade
financeira — pontos fundamentais, sem 0s quais nenhuma instituicdo consegue concorrer no
competitivo mercado de carbono. Na nova redacao da lei foi incluido um conjunto de artigos
que abriam a possibilidade a uma entidade, privada, externa a estrutura estatal, mas a ela
vinculada, sob a modalidade de participacdo, que ficaria responsavel pelo desenvolvimento e
administracdo dos Programas e Projetos da Politica Estadual de Mudancas Climaticas:

Art. 6.° Fica o Poder Executivo Estadual autorizado a participar de uma Unica
Fundagdo Privada, sem fins lucrativos, cuja finalidade e objeto se destinem ao
desenvolvimento e administracdo dos Programas e Projetos de Mudancas
Climéticas, Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel, conforme
previstos na Lei n.° 3.135, de 05 de junho de 2007, e na Lei Complementar n.° 53, de
05 de junho de 2007, bem como gerenciar servicos e produtos ambientais, definidos
nesta Lei.

Pardgrafo Unico. Para os fins do disposto no caput deste artigo, o Conselho
Deliberativo da Fundaco Privada deve estar estruturado nos termos do que dispuser

o Estatuto da Fundacdo, de forma a garantir que seja composto de 20% a 40% de
membros natos representantes do Poder Publico.

Até a publicacdo desta lei, ndo existia no Amazonas uma instituicdo com o objeto
social compativel com o previsto no seu artigo 6°. Tanto que em varios trechos da lei o
legislador sempre se referiu a uma “fundagdo privada” ou “institui¢do”. Nao obstante, o Poder
Legislativo, por meio da mesma lei, autorizou o Poder Executivo a fazer duas doagdes a
instituicdo até entdo inexistente. As doacgdes seriam, uma a titulo oneroso, ouseja, reversivel
em caso de descumprimento do encargo®, e a outra, que devido ao siléncio da lei,
subentende-segratuita.
Art. 7.° Fica o Poder Executivo Estadual autorizado a efetuar doagdo no valor de até

R$20.000.000,00 (vinte milhdes de reais), a uma Unica instituicdo em que, nos
termos do artigo 6.° desta Lei, esteja autorizado a participar, objetivando assim

% Artigo 6°, paragrafo tnico da Lei 3.135/07, sem a alteragdo promovida pela lei 3.184/07.

* Artigo 562 do Cédigo Civil Brasileiro: “A doagio pode ser revogada por inexecugio do encargo, se o
donatério incorrer em mora. Nao havendo prazo para o cumprimento, o doador podera notificar judicialmente o
donatério, assinando-lhe prazo razoavel para que cumpra a obrigagido assumida”.
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fomentar as agBes necessarias a0 cumprimento dos objetivos institucionais da
Fundagéo.

Art. 8.° Fica o Poder Executivo Estadual autorizado a doar, a titulo oneroso, na
forma prevista no pardgrafo Unico deste artigo, a Fundacdo Privada que esteja
autorizado a participar, os servicos e produtos ambientais, definidos na Lei
Complementar n° 53, de 05 de junho de 2007, de titularidade do Estado, nas
unidades de conservacéo, conforme Anexo Unico desta Lei*.

Passados alguns meses e sem que qualquer instituicdo adequasse seu objeto social ao
previsto na atual redacdo do artigo 6° da Politica Estadual de Mudancas Climaticas, o
Governo do Estado do Amazonas e o Banco Bradesco S/A co-criaram®® uma instituicdo que
tivesse seu objeto social adequado a necessidade legal. Ambos os co-criadores constituiram o
patrimonio inicial desta fundacao, integralizando, cada um, vinte milhdes de reais. Saliente-se
que a cota do Governo do Amazonas foi objeto da autorizacdo legal a titulo gratuito
supramencionada. Essa doacéo foi aperfeicoada com a assinatura, por parte do Governador do
Amazonas, do Decreto de doagdo n° 27.600 de 30 de abril de 2008.

Ao realizar a doacdo, nos termos do artigo 7° da Lei n° 3.135/07, o Governo
automaticamente fez a indicacdo da Fundacdo Amazonas Sustentavel como a “institui¢ao” ou
“a unica fundagdo privada” que iria participar e auxiliar na Politica Estadual de Mudangas
Climaéticas, gerindo os produtos e servi¢cos ambientais do Estado do Amazonas.

Contudo, ndo bastaria a lei a transferéncia da gestdo dos produtos e servigcos
ambientais (neste caso, entendidos como servigos ecossistémicos). O diploma legal também
previa a doagdo desses produtos e servigos ecossistémicos. Contudo, como j& mencionado
alhures, a Procuradoria Geral do Estado (PGE) emitiu parecer negativo em relacdo a doacgdo
dos servicos ecossistémicos, alegando a indisponibilidade deste bem ambiental. Contudo, a
PGE manifestou-se favoravel a possibilidade de doacdo dos produtos ambientais™ sob a
alegacdo de que esses produtos, como por exemplo o carbono, ja sdo bens materiais e estdo
sendo largamente transacionados no mercado.

A Fundagdo Amazonas Sustentavel e 0 Governo do Estado do Amazonas, a despeito
do erro provocado pelo legislador amazonense, estudam a forma juridicamente mais adequada
para que a Fundacdo Amazonas Sustentavel possa transacionar, em nome proprio, as
Reducbes de Emissdes Verificadas (REVs) das Unidades de Conservacdo onde o Programa

Bolsa Floresta atua. Atualmente a FAS ndo tem legitimidade para realizar este tipo de

% Artigos da Lei 3.135/07, com redacéo alterada pela lei 3.184/07.

% Estatuto Social da Fundagdo Amazonas Sustentavel. Registro n° 00021349, Livro A-365 do Cartério de
Registro de Titulos e Documentos Registro Civil das Pessoas Juridicas.

% produtos Ambientais, segundo o artigo 2°, XXIX da Lei Complementar n° 53 de 05 de junho de 2007 (Sistema
Estadual de Unidades de Conservagdo do Amazonas), sdo aqueles “oriundos dos servigos ambientais, inclusive o
carbono acumulado na biomassa e outros, associados ao uso e conservagéo dos ecossistemas”.
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transagdo, motivo pelo qual o contrato firmado com a Rede de Hotéis Marriott foi firmado
conjuntamente com o Goverdo do Amazonas. Os demais acordos firmados entre a FAS e os
financiadores publicos” e privados®™ do Programa Bolsa Floresta sdo feitos sob a forma de
convénios, contratos de doacdo, contrato de colaboracdo financeira, em alguns casos
oferecendo como contrapartida o direito do uso de imagem, e ndo créditos de carbono.

Malgrado as discussdes sobre a possibilidade da doacdo destes bens ambientais, a FAS
e a Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel do Amazonas
firmaram o Acordo de Cooperacdo Técnico-Cientifica n° 001/2008, pelo qual o Governo do
Estado transfere & FAS a gestio do Programa Bolsa Floresta™.

Outra discussdo importante estd relacionada a natureza juridica da Fundacgdo
Amazonas Sustentadvel. De acordo com 0 seu estatuto social, a FAS foi instituida como
fundacdo privada. Todavia, como ja mencionado, a criacdo desta Fundacdo foi fruto de uma
parceria entre um ente publico (Estado do Amazonas) e um ente privado (Banco Bradesco
S/A). Embora ambos sejam instituidores da FAS, ndo ha qualquer dispositivo no ordenamento
juridico brasileiro que permita um ente publico instituir uma fundacdo privada. Apenas lhe é

100

permitida a criacdo de fundacdes publicas™" (de direito publico ou de direito privado). Além

do qué, é necessario que a criacdo da fundagdo seja resultado de lei especifica. Nao é o caso,
uma vez que a Lei n® 3.135/07 versa sobre a Politica Estadual de Mudangas Climaticas.
Reza a Constituigdo Federal, no seu artigo 37:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

XIX — somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundagdo,
cabendo & lei complementar, neste Gltimo caso, definir as areas de sua atuacéo;

% BNDES e outros convénios estaduais e federais.

% Bradesco, Coca-Cola, Yamamay.

% Segundo 0o Memorando elaborado pelo Escritério Pinheiro Neto Advogados Associados e subscrito pelo Dr.
Werner Grau Neto em 26 de mar¢o de 2010, a forma juridicamente mais adequada para que a Fundacédo
Amazonas Sustentavel possa transacionar, em nome proprio, as Reducbes de Emissdes Verificadas — REVs das
Unidades de Conservacdo onde o Programa Bolsa Floresta atua é com a assinatura de um Contrato de Gestdo
(instrumento juridico previsto na lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998) entre a FAS e 0 Governo do Amazonas.
Para isso, necessdrio € que seja editada uma lei especifica estadual, disciplinando a qualificacdo das
OrganizacGes Sociais no &mbito do Estado do Amazonas e, posteriormente, 0 Governo estadual reconheca a FAS
como uma Organizacao Social aos moldes da lei, 0 que permitira o compartilhamento de algumas incumbéncias
e responsabilidades, impossivel de ser feito, no caso in concretu por meio de convénios ou termos de parcerias.
100 constituicdo Estadual do Amazonas de 1989. ART. 105. A Administragdo Publica é direta quando efetivada
por 6rgdo de qualquer dos Poderes do Estado e Municipios.

§ 1°. As entidades da Administragdo Publica indireta do Estado e Municipios séo instrumentos descentralizados
de prestagdo de servigos publicos, compondo -se: [...]

IV - das fundag@es publicas
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XX - depende de autorizacao legislativa, em cada caso, a criagao de subsidiarias das
entidades mencionadas no inciso anterior, assim como a participacdo de qualquer
delas em empresa privada;

Note-se que o pressuposto procedimental do ato administrativo que instituiu a
Fundacdo Amazonas Sustentavel, que é essencial a validade®™ da assinatura do Governador
na escritura puablica de instituicdo da Fundagdo, padece de vicio. Como todo ato
administrativo tem presuncgdo juris tantum de legitimidade, este encontra-se produzindo os
efeitos que lhe sdo inerentes até que seja questionado em juizo.

Apesar do vicio anulavel, o ato administrativo que coloca o Estado do Amazonas
como co-instituidor da Fundacdo Amazonas Sustentavel seja anulavel pode ser convalidado
antes de uma eventual arguicdo do vicio via administrativa ou judicial (MELLO, 2008). Para
tanto, basta que a Assembléia Legislativa do Amazonas edite uma lei especifica que autorize
0 Poder Executivo Estadual a CRIAR uma fundagdo. Depende apenas da conveniéncia
politica, uma vez que validando o ato, a FAS adquire a natureza publica e os efeitos
retroagem desde a sua instituicdo'®%. Por outro lado, mantendo invéalida a assinatura do
Governador do Amazonas no ato constitutivo da FAS, esta continua tendo natureza privada.

O Estado do Acre, no intuito de dar agilidade aos programas de PSA que pretende
instituir, optou por criar uma arrajo institucional semelhante ao do Estado do Amazonas,
porém o agente executor dos programas de PSA sera uma Sociedade de Economia Mista em
forma de sociedade anénima (NEVES, LIMA, 2010). Isso tende a evitar discussdo e oferecer

maior seguranca juridica a opgao do Estado.

101 <O ato administrativo ¢ valido quando for expedido em absoluta conformidade com as exigéncias do sistema
normativo. Vale dizer, quando se encontra adequado aos requisitos estabelecidos pela ordem juridica. Validade,
por isto, ¢ a adequag@o do ato as exigéncias normativas” (MELLO, 2008. p. 380).

102 A convalidacao dos atos administrativos opera efeitos ex tunc. (MELLO, 2008. p. 464).
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5 CONCLUSAO

No mundo atual, ndo ha como promover o desenvolvimento sustentavel sem a
realizacdo de esforcos pessoais, institucionais ou renuncias econdmicas. Ainda ha resisténcia
por parte da sociedade em aceitar isso, motivo pelo qual os tomadores de deciséo, com receio
de uma crise politica ou econdmica, relutam em transformar este status quo.

A manutencdo do equilibrio ecologico e das especies do planeta somente serdo
priorizadas quando os impactos da degradacdo do meio ambiente comecarem a prejudicar a
qualidade de vida daqueles que, de fato, podem fazer algo para contornar o iminente colapso
global. E quando isso acontecer que as pessoas terdo maior disposicdo a pagar (com a
realizacdo de esforgos) pela manutencdo do equilibrio ambiental no planeta.

Diante desse problema e da constatacdo de que as politicas de comando e controle ndo
estdo surtindo os efeitos desejados, notadamente em relacdo as mudancas climaticas, 0s
instrumentos de combate a degradacdo ambiental estdo cada vez mais sendo ajustados a l6gica
capitalista em vigor. E o caso dos Programas de Pagamento por Servicos Ambientais (PSA).

Na intencdo de harmonizar o bindmio ecologia e economia, programas de PSA vém
sendo adotado em varios paises, especialmente naqueles onde, em decorréncia da pobreza e
da fome, ha forte pressdo ambiental. Os instrumentos de comando e controle ndo séo capazes
de agir isoladamente, sem a ajuda de outros instrumentos que promovam, com eficécia, o
desenvolvimento sustentavel.

A bibliografia utilizada nesta pesquisa propde conceitos, definicBes, natureza juridica
e outros institutos importantes relacionados ao Pagamento por Servigos Ambientais.
Evidentemente que, por se tratar de um instrumento relativamente novo, os elementos
juridicos que fundamentam o PSA estdo sendo aprimorados a cada dia. Por esse motivo, na
tentativa de contribuir com o tema, a dissertacdo buscou apresentar algumas propostas
proprias.

Embora alguns legisladores e notaveis especialistas tenham tratado servigos
ambientais e servigos ecossisttmicos como sinbnimos, viu-se que existe larga diferenca entre
ambos. Esse equivoco tende a distorcer pontos juridicos fundamentais, como a natureza
juridica e titularidade dos servigos ecossisttmicos e ambientais, além do PSA. Servigos
ecossistémicos sdo processos ecologicos prestados pelo meio ambiente, ente
despersonalizado, incapaz de contrair direitos e obrigagdes. S&o conditio sine quid bus a
manutencdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, portanto, um bem ambiental de

uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, o que leva o Poder Publico e a
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coletividade ao dever de defendé-lo e preservé-lo para as presentes e futuras geracdes™™. Ja
que sdo difusos, ndo existe um titular dos servigos ecossistémicos. Ao poder publico cabe
apenas a sua gestao.

Diferentemente do que ocorre com 0S Servigos ecossistémicos, os servicos ambientais
possuem titulares. Esses servicos sdo iniciativas ou esforcos voluntarios praticados por
sujeitos de direito. Mesmo o Poder Publico pode ser titular de servicos ambientais, basta que
deliberadamente transforme um cenario de degradacdo ambiental em um ecossistema
preservado, mesmo que numa area legalmente protegida. Os titulares do PSA sao, portanto,
aqueles que, de alguma forma, participam com esforcos para a manutencdo ou melhoria dos
processos ecoldgicos, independentemente da forma ou tamanho da sua participacdo, ou ainda
do dominio da area onde se verificam 0s servi¢os ambientais.

N&o se poder mais ignorar a dependéncia dos servicos ecossistémicos em relagdo aos
servigos ambientais, muito menos a grande importancia desses servicos para a vida, a
economia e ao bem estar humano. Isso ficou claro com a apresentacéo dos estudos feitos por
instituicbes importantes como IPCC/ONU, FMI/ONU e FIPE/USP. Tais estudos demonstram
que a desregulacdo dos servigos ecossistémicos poderd trazer graves consequéncias a
humanidade. O melhor exemplo extraido foi a verificacdo de que as catastrofes resultantes do
desequilibrio climatico, além de causar a perda de vidas e de trazer perturbacdo espiritual aos
povos da floresta, também sera responsavel por grandes perdas econdmicas, principalmente
aquelas relacionadas a agricultura e a geracdo de energia.

Depois de uma andlise sobre o surgimento do REDD+ e sua aplicacdo no Amazonas,
concluiu-se que o Estado executa programas de REDD+ nas Unidades de Conservagdo do
Estado como forma de operacionalizar a sua politica estadual de Pagamento por Servigos
Ambientais. Esta op¢do do Governo do Amazonas se deveu a falta de vocacdo do Amazonas
na realizacdo de projetos relacionados aos mecanismos oficiais de reducdo de emissbes de
gases de efeito estufa. Igualmente ao Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (Protocolo de
Quioto), o PSA/REDD visa remunerar aqueles que se esforcam para evitar o0 desmatamento e
a degradacdo florestal, reduzindo-se assim as emissoes de carbono que causam as mudangas
climaticas, um dos maiores problemas ambientais atualmente enfrentados.

O trabalho também esclareceu a natureza negocial do Pagamento por Servigos
Ambientais. Foram analisadas todas as caracteristicas de um contrato de PSA, assim como

seu objeto e o0s sujeitos que participam da relacdo juridica. Depois de apresentadas algumas

193 Artigo 255 da Constituicdo da Republica de 1988.
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definigcOes sugeridas por importantes estudiosos, concluiu-se que o objeto do contrato de PSA
é 0 pagamento, recompensa, compensagao ou investimentos as pessoas que, por suas praticas
ou esforgos voluntarios, positivos ou negativos, contribuam para a manutencdo ou incremento
dos servicos ecossistémicos.

Malgrado a profunda discusséo, ndo se pode fazer uma analise conclusiva sobre quem
s80 0s sujeitos ativos e passivos do negdcio juridico. Este certamente é o ponto mais polémico
desta dissertacdo. Em relacdo a quem deve pagar pelos servicos ambientais, a polémica é o
fato de que se todos se beneficiam de alguma forma dos servicos ecossistémicos. Porque
somente alguns séo levados a pagar por isso? Por outro lado, algumas polémicas permeiam a
discussdo de quem deve receber pelos servi¢cos ambientais. Um exemplo é a possibilidade de
serem realizados programas de PSA em areas legalmente protegidas.

Depois de terem sido descritas algumas experiéncias de PSA no Brasil e no mundo,
viu-se que o PSA, se utilizado de forma suplementar a outras politicas conservacionistas, é
um excelente instrumento de desenvolvimento sustentavel, ja que, ao ser verificada a efetiva
salide ambiental, realiza um pagamento que, segundo a USAID, combate a pobreza, elevando
a qualidade de vida dos prestadores de servicos ambientais.

O estudo constatou que 0s servigos ecossisttmicos possuem valor econémico. Isso
motivou a analise sobre os institutos econémicos que permeiam os bens ambientais, bem
como as externalidades negativas geradas pela utilizac&o especial dos servigos ecossistémicos
na producdo. Concluiu-se que o valor dos servicos ecossistémicos deve servir de métrica na
atribuicdo do valor do PSA, sob pena do programa falhar, ja que institutos como a Disposicédo
a Pagar e o Custo de Oportunidade devem ser observados na implementacdo de programas
dessa natureza.

Viu-se também que o arranjo institucional que envolva o Poder Publico e a iniciativa
privada é muito importante para o sucesso de um programa de PSA. Isso porque ambos Sao
interessados. O Poder Publico, em tornar efetiva as suas politicas de protecdo ao meio
ambiente, e a iniciativa privada, em se manter num mercado cada vez mais exigente. Em
relacdo ao Programa Bolsa Floresta, por ter pouco mais de dois anos de existéncia, ndo foi
tirada qualquer conclusdo sobre o seu sucesso. Tampouco se pode constatar sua fungéo
promocional do desenvolvimento sustentavel, como ocorre em outros paises.

Por fim, restou claro que a difuséo e o éxito de outros programas de PSA, notadamente
relacionados & REDD+, dependem da sua oficializacdo e regulamentagdo. A criacdo de
legislacbes nacionais e o estabelecimento de acordos internacionais devem ser acgoes

prioritarias. Os marcos legais devem dirimir todas as questbes polémicas, como a
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identificacdo dos titulares dos servigos ambientais e/ou a reparti¢cdo dos seus beneficios. Isso
trard aos programa de PSA, além da seguranca juridica esperada, a certeza de que serd um

mecanismo de promogcéo da justica social.
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