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ReEsumo

A Amazdnia abrange a maior floresta tropical e uma das tltimas grandes fronteiras de
colonizagdo do mundo. A expansdo agricola traz beneficios substanciais a moradores locais e contribui
para o desenvolvimento da regido. Por outro lado, o avango da fronteira agricola compromete os
processos e as funcoes intrinsecos ao bioma Amazonia que contribuem para a sustentagdo da vida no
planeta. O valor destes servigos ambientais providos pela floresta é consideravelmente alto, tendo em
vista os grandes riscos ambientais associados a sua perda. Por exemplo, a floresta amazonica contém
em quantidade de carbono armazenada o equivalente a uma década e meia de emissoes antropogénicas
globais e, portanto, apresenta um papel fundamental na regularizacdo do clima global. A Amazonia
também representa prioridade mundial para a conservagdo de biodiversidade.

A Amazonia Legal registrou os mais altos indices de desmatamento nas duas iiltimas
décadas. Desde a década de noventa, o governo brasileiro passou a reconhecer a necessidade de
conservagdo dos servicos ambientais providos pela floresta amazonica e vem implementando
ambiciosos programas de conservagdo da floresta na regido. Atualmente, em terras publicas, as dreas
protegidas representadas por Unidades de Conservacio — UC e Terras Indigenas — TI ocupam mais
de 40% do territdrio da Amazonia Legal. Em terras privadas, a legislagio ambiental estabelece como
dreas de preservagio ambiental as Reservas Legais, que na regido amazonica devem equivaler a 80%
da superficie total de propriedades particulares, e as Areas de Preservacio Permanente — APP.

Recentemente, a crescente preocupagio com o aquecimento global veio reacender a temdtica
do desmatamento em arenas de debate internacional como a 13* Conferéncia das Partes — COP 13
sobre as Mudangas Climdticas, em 2007. Paralelamente, observa-se que virios paises no mundo
ja vém experimentando novas abordagens de gestdo ambiental. A Costa Rica foi um dos primeiros
paises a implementar esquema de Pagamentos por Servigos Ambientais — PSA para conservagio
de florestas. No Brasil, o Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Producdo Familiar
Rural — Proambiente realizou experiéncias pioneiras, mas ainda incipientes, com compensagoes
comunitdrias pela prestagdo de um conjunto de servigos ambientais para pequenos produtores na
Amazonia. Mais recentemente, foi instituido o programa Bolsa Floresta no estado do Amazonas,
com enfoque na reducdo do desmatamento em unidades de conservagao.

A literatura estabelece o conceito de PSA como:
1. Uma transagdo voluntdria, na qual,

2. um servigo ambiental bem definido ou um uso da terra que possa assegurar este
Servigo

3. é comprado por, pelo menos, um comprador
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4. de, pelo menos, um provedor
5. sob a condigdo de que o provedor garanta a provisdo deste servigo.

Quase todos os PSA existentes compreendem servicos ambientais associados a uma das
quatro categorias distintas representadas pela:

1. retengdo ou captagdo de carbono;
2. conservacgdo da biodiversidade;

3. conservagdo de servicos hidricos e
4. conservagdo de beleza cénica.

Por representarem as oportunidades mais freqiientemente discutidas no contexto da
Amazonia, este trabalho limita-se a analisar PSA relacionados a carbono e biodiversidade.
De maneira local, PSA sio definidos como pagamentos diretos aos provedores de servigos, em
contraposi¢do a “PSA internacional”, em que um pais ou entidade administrativa receberia
pagamentos para implementar politicas voltadas a provisio de servigos ambientais sob seu dominio.
Os PSA internacionais estido sendo discutidos como medidas para o desmatamento evitado ou
Redugio de Emissoes por Desmatamento e Degradagio Florestal - REDD. Recursos internacionais
que viabilizam REDD poderiam, também, financiar pagamentos diretos em dmbito local, mas uma
grande parte seria aplicada pelos governos para refor¢ar mecanismos de comando e controle, de
forma a assegurar a conservagdo ambiental em dreas com baixa governanga.

Por que pensar em PSA na Amazonia brasileira?

A politica ambiental na Amazonia brasileira tem se apoiado sobretudo em instrumentos
de comando e controle. Apesar da rigida legislagdo, os indices de desmatamento continuam altos.
As redugoes detectadas nos anos de 2005 e 2006 parecem estar associadas mais aos baixos pregos
internacionais de commodities, como soja e carne bovina, do que a uma fiscalizagio mais eficiente
do cumprimento da legislagdo ambiental. Em 2007, com a elevagdo dos precos dessas commodities, a
taxa de desmatamento também voltou a subir. Diante da perspectiva da crescente demanda mundial
por produtos agropecudrios, é pouco provdvel que essa tendéncia possa ser revertida em um futuro
proximo e meramente por meio dos instrumentos da politica ambiental existentes.

A Amazonia brasileira abrange mais de cinco milhoes de quilometros quadrados em dreas
muitas vezes de dificil acesso. Isso faz com que uma politica ambiental que se ampare, principalmente,
em controle e fiscalizacdo, implique em altos custos de implementagdo. Além disso, muitos dos
mais de 500 mil pequenos agricultores na Amazonia Legal ndo poderiam cumprir com a legislacio
ambiental sem comprometer, em muitos casos, sua baixa qualidade de vida.

12



Pagamentos por Servigos Ambientais: perspectivas para a Amazonia Legal

Nesse contexto, a proposta de PSA traz duas inovagoes em relagdo a politica de conservagio e
uso sustentdvel da floresta amazonica. Primeiramente, os esquemas de PSA tém um alto potencial de
se auto-fiscalizarem. A participagdo é voluntdria e os pagamentos podem ser simplesmente reduzidos
ou dispensados, caso seja detectado o ndo cumprimento do contrato por parte do provedor. Segundo,
0s PSA ndo diminuem, ao contrdrio, podem resultar em provdvel aumento de renda dos provedores
de servigos ambientais. Ao cumprir com a legislagdo ambiental, o provedor geralmente enfrenta
custos de oportunidade, isto é, os valores que correspondem ao lucro perdido por ndo converter
a floresta em outros tipos de uso do solo. Sendo voluntiria, a participagio em esquemas de PSA
s0 € interessante se houver perspectiva de que os beneficios excedam os custos de oportunidade,
aumentando assim a renda do provedor. Dessa forma, os PSA ndo funcionariam em situacoes nas
quais os custos de oportunidade da provisdo de servicos ambientais sdo muito altos.

Condigdes necessdrias para o funcionamento de PSA

Experiéncias de PSA em vdrias partes do mundo tem mostrado que existe uma série de
condiges necessdrias para sua implementacio. A precondi¢do econdmica para PSA refere-se a
existéncia de uma externalidade (um beneficio externo ao provedor de servicos ambientais) que vale
a pena ser compensada. Ou seja, PSA so se estabelecem caso exista disposicdo para o pagamento
de um valor maior do que o custo da provisio da externalidade. Os nossos cdlculos indicam que
para cerca da metade da drea de floresta ameacada pelo desmatamento na Amazonia Legal, essa
precondicdo seria satisfeita.

A precondigdo cultural consiste em que os provedores de servigos ambientais respondam
positivamente a incentivos econdmicos. Se 0s atores principais sentirem-se pouco motivados em
receber pagamentos para mudar sua conduta em relagdo ao tipo de uso da terra, ou os considerarem
socialmente inapropriados, os PSA ndo funcionardo. Na maioria dos contextos sociais, entretanto,
PSA sdo atualmente aceitos — o que provavelmente incluiria também a maioria dos contextos
amazonicos.

Uma precondigdo institucional para PSA refere-se a perspectiva de que se estabeleca
uma condi¢do de confianca minima entre usudrios e provedores de servigos apontando para uma
expectativa de cumprimento miituo de contrato e excluindo motivos impios. Usudrios e provedores
tém interesses conflitantes e, em poucas vezes, a confianga se desenvolve naturalmente. Dessa forma,
um intermediador honesto poderia se mostrar necessdrio. Associada a essa condigdo, encontra-se a
necessidade de uma infra-estrutura institucional capaz de administrar a transferéncia condicional
do PSA de forma eficiente e transparente — fator que poderia constituir um entrave em partes da
regido amazonica. Porém, a precondicdo mais critica na Amazonia, como em outras regioes de
fronteira agricola, é que exista ou possa ser estabelecida alguma forma de direito de uso da terra que
assegure, de fato, direitos efetivos de exclusdo de uso por terceiros. Se os direitos de propriedade,
uso e exclusdo se mostrarem inconsistentes e frageis, em decorréncia da indefinigio de dominio,
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sobreposicdo e conflitos da terra — ou, na pior das hipdteses, constituirem de fato um cendrio de
livre acesso — simplesmente ndo haverd condicoes para a implementagio de esquemas de PSA.

Finalmente, existem precondicoes informacionais relacionadas a necessidade de definigio
(e mensuragdo) dos servicos ambientais pelos quais os provedores seriam compensados, bem como
monitoramento de sua provisdo e negociagio de contratos. Os custos de transagdo associados a essas
tarefas podem, em alguns casos, representar verdadeiros pontos de estrangulamento para PSA,
dependendo do servico ambiental em questdo, da infra-estrutura técnica e institucional e do niimero
de provedores e compradores envolvidos. Porém, no caso de pagamentos por desmatamento evitado,
por exemplo, ndo hd indicagdo de que os custos de transagdo seriam necessariamente proibitivos.

Barreiras a superar

A relagdo de condigoes necessdrias pode, a primeira vista, parecer assustadora, mas em
muitos casos apenas torna explicitas algumas complexidades que também se aplicam a outras
ferramentas de conservagdo. No contexto de desmatamento evitado na Amazonia, conclui-se
seriam as precondigoes institucionais, sobretudo as referentes a propriedade da terra, aquelas que
representariam os impedimentos mais criticos. Ndo existem barreiras que tornem impossivel a
aplicacdo de esquemas de PSA em toda a Amazonia Legal, embora existam barreiras que possam
limitar a escala de sua aplicagdo, sobretudo no curto prazo.

Esquemas de PSA piiblico — aqueles nos quais o governo atua como comprador ou
intermedidrio — dependem de uma base legal que institua e requlamente a prdtica de pagamentos
compensatorios, bem como a destinagdo de recursos or¢amentdrios a serem alocados para esse fim.
Poucos estados, como o Amazonas e o Acre, dispoem de uma legislagio que estabeleca PSA como
instrumento de gestdo. A falta de uma base legal em ambito federal tem sido o principal entrave
para o Proambiente. Contudo, ndo existem limitages legais significativas para PSA privados —
aqueles liderados por fundos ou outros intermedidrios, que transferem recursos de compradores
como empresas privadas, doadores ou agéncias de cooperacio internacional para o pagamento de
servigos. A atual discussdo sobre a aprovagao de Projetos de Lei, como o PL 792/2007, para instituir
servigos ambientais e sua compensagio em dmbito federal, torna possivel acreditar que essa barreira
para PSA puiblicos possa vir a ser superada em um futuro proximo.

Outra barreira legal que limitaria a escala espacial de PSA piiblicos refere-se a legislacio
que estabelece a Reserva Legal em propriedades rurais. Sob esse aspecto, pagamentos piiblicos
para proprietdrios com passivos florestais seriam dificeis de justificar, considerando que estes jd se
encontrariam no campo da ilegalidade. Tabela privados ndo seriam afetados por esta limitagdo.

Embora o Brasil ja venha desenvolvendo experiéncias promissoras com o maior programa
social de transferéncias condicionais do mundo, o Bolsa Familia, a proposta de PSA apresenta
novos desafios para administracoes piiblicas na regido amazonica. Poucos municipios na Amazonia
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dispoem de 6rgdos ambientais com capacidade institucional suficiente para administrar
pagamentos diretos e condicionados em grande escala. Além disso, os processos de contratagio,
monitoramento e sangoes demandam esforcos adicionais de coordenagio interinstitucional.

Finalmente, coloca-se a questdo dos impactos de PSA na economia local. Em alguns
contextos economicos, PSA por desmatamento evitado poderiam ter efeitos negativos — nos
casos em que o desmatamento e as atividades a ele associadas representem as principais fontes de
emprego, por exemplo, em polos madeireiros e a sua reducdo ndo for acompanhada de um aumento
da demanda de mado-de-obra propiciado por outras atividades produtivas. Andlises da estrutura
da economia local devem preceder a implantagido de um PSA, de modo a avaliar seus possiveis
impactos e politicas a eles associadas.

Potencial para PSA na Amazoénia Legal

A Amazonia brasileira apresenta um grande potencial de oferta de servicos ambientais
relacionados a biodiversidade e retengdo de carbono em florestas naturais. Esta andlise indica que
apenas 0s PSA de conservagio (desmatamento evitado) seriam economicamente competitivos. No
que se refere a precos considerados plausiveis de serem pagos por compradores de servigos ambientais
em um futuro proximo, PSA voltados a conservagio poderiam cobrir os custos de oportunidade
em uma drea entre 8,3 e 13 milhoes de hectares na Amazonia Legal. Estas dreas se caracterizam
pelo predominio da pecudria extensiva e sistemas de producdo itinerantes. A agricultura comercial
em larga escala (por exemplo, producio de soja) geralmente apresenta custos de oportunidade
demasiadamente altos.

Devido a situacdo fundidria, entretanto, pagamentos ndo serdo possiveis na totalidade
dessas dreas. De acordo com os dados espaciais disponiveis para este estudo, 17% das dreas
potencialmente aptas para implantacio de PSA encontram-se em UC de protecdo integral que,
pelo fato de ja constituirem dreas de protecio, ndo deveriam ter que recorrer a PSA para existirem.
No entanto, nada impede pagamentos a moradores locais que apdiam o manejo e a protegdo dessas
UC. Das dreas aptas para PSA, 16% estdo localizadas em UC de uso sustentdvel e TI, onde PSA
sdo possiveis desde que orientados por planos de manejo ou licenciamentos ambientais que essas
categorias fundidrias geralmente exigem. Mais de 10% da oferta para PSA se origina em terras de
projetos de assentamento do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agriria —Incra que, por
terem sua situacdo fundidria relativamente bem estabelecida, poderiam representar as oportunidades
mais tangiveis para PSA num futuro préximo.

Finalmente, a maior parte da drea competitiva para PSA (53%) estd localizada em terras
com pouca ou nenhuma informagio confidvel a respeito de sua situagio fundidria. Estas dreas
abrangem propriedades privadas (teoricamente os principais alvos de PSA) e terras devolutas (onde
PSA ndo sdo recomenddveis). PSA nessas dreas dependerdo da reqularizacio da situacdo fundidria
e do recadastramento efetivo das propriedades privadas.
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A falta desses dois importantes pré-requisitos para o funcionamento efetivo de PSA,
portanto, faz com que pagamentos para muitos dos grandes produtores, na Amazonia Legal, ndo
sejam recomendados — pelo menos, até que o processo de recadastramento seja concluido.

Beneficios para moradores locais e modalidades de PSA

Os PSA ndo podem substituir uma politica social ou investimentos em servigos ptiblicos
basicos, cuja falta ou deficiéncia é muitas vezes a causa central das situacoes de pobreza existentes
na Amazonia. Observado isso, os beneficios para moradores locais que participariam de PSA
como provedores seriam, de certa forma, assegurados, porque os PSA sdo voluntdrios. A propor¢io
dos beneficios que podem ser captados pelos provedores depende da forma de pagamento de um
esquema de PSA. Pregos fixos implicariam em mais beneficios para os provedores do que pagamentos
de forma diferenciada (de acordo com os custos da provisdo). Porém, pregos fixos também tornariam
o0 esquema de PSA mais caro, isto é, menos custo-eficiente do ponto de vista do comprador. Por
exemplo, supondo que existisse uma demanda correspondentemente grande, PSA poderiam
reduzir de 8,3 milhdes de hectares (estimativa conservadora) a 13 milhdes de hectares (estimativa
otimista) a drea de desmatamento na Amazonia Legal até 2016 (baseado em taxas histdricas de
desmatamento). O valor total dos custos de oportunidade, no caso de pagamentos diferenciados,
giraria em torno de R$ 11 a 16 bilhoes, respectivamente. Entretanto, o custo total do esquema de
PSA poderia atingir entre R$ 18 e 36 bilhoes, caso fossem pagas taxas uniformes por cada hectare
de floresta protegida.

Pagamentos diferenciados pelo custo de oportunidade dos provedores podem, portanto,
aumentar o custo-efetividade do PSA. Em contrapartida, pagamentos diferenciados diminuiriam
0s beneficios captados pelos provedores. Os provedores poderiam captar um lucro entre R$ 670
(estimativa conservadora) e R$ 1450 (estimativa otimista) por hectare de desmatamento evitado, num
cendrio de pagamentos uniformes. Os beneficios num cendrio de pagamentos diferenciados seriam
menores e dependeriam da capacidade de determinar os custos de oportunidade dos provedores.

Um critério-chave de impacto ambiental dos PSA a ser considerado é a adicionalidade,
que corresponde ao grau de sucesso de um programa de PSA em aumentar a provisdo de servigos
ambientais em comparagdo com um cendrio sem PSA. Para obter adicionalidade, um programa de
PSA deve focar, primeiro, em dreas verdadeiramente ameagadas, ao invés de dreas mais remotas
que ndo sofrem pressdo real de desmate. Por outro lado, estas dreas devem cobrir uma superficie
suficiente para impedir o vazamento de pressoes para outras dreas. Em sequndo lugar, é necessdrio
escolher dreas com alto valor do(s) servico(s) enfocado(s), quer dizer, com alto contetido de carbono
florestal ou alto grau de endemismo de espécies. Finalmente, para a implementacio de PSA, é
importante haver alta condicionalidade do esquema, a qual é assegurada por uma combinagdo de
monitoramento eficiente (detectando o seu ndo-cumprimento) e sangoes estritas (redugdo ou dispensa

de pagamentos) aqueles provedores que ndo cumprirem com o estipulado em seus contratos.
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Do ponto de vista conceitual, os PSA sdo mais apropriados para proprietdrios privados da
terras e para moradores em terras puiblicas com direitos de fato de uso e exclusdo sobre as terras que
ocupam. Devido a alta concentracio da terras na Amazonia Legal, é provdvel que isto se aplique de
maneira desproporcional a grandes proprietdrios. Porém, a incerteza sobre a situagdo fundidria na
maioria das dreas sob risco de desmatamento dificulta uma definigdo detalhada, por ndo existirem
dados acurados que permitam estimar a drea total da terras que cumpririam essa precondicao.

No entanto, TI e UC de uso sustentivel também estido ameacadas pelo desmatamento.
Estas, tanto quanto os projetos de assentamentos do Incra e alguns dos mais antigos projetos de
colonizagdo encontram-se com sua situacdo fundidria relativamente bem definida. Portanto, com
uma politica puiblica que privilegie a recompensa de pequenos agricultores e povos tradicionais, 0s
PSA paramoradores locais nestas categorias fundidrias poderiam ser factiveis. Também é necessdrio
estabelecer claramente quais os servigos adicionais de protecdo que estio sendo pagos e identificar
melhoramentos sobre uma linha de base bem definida.

Hid que se reconhecer, porém, que ainda ndo existe uma demanda estabelecida em dmbito
internacional suficiente para aportar esquemas de PSA em escala regional na Amazonia brasileira.
Por exemplo, o mercado voluntdrio atual de carbono ndo comportaria nem 10% dos créditos da
Amazonia brasileira sem produzir um colapso total nos precos. E irrealista pensar num sistema
de PSA em larga escala, financiado predominantemente com recursos domésticos. Por outro
lado, desdobramentos recentes indicam que futuras oportunidades de maior escala surgirdo
principalmente para PSA do tipo REDD. Quase todos 0s PSA existentes se construiram a partir
de uma demanda especifica, como aquela decorrente da preocupacio sobre mudancas climdticas
em ambito mundial.

E importante, portanto, valer-se da experiéncia do Proambiente para evitar construir servicos
e “regras de oferta” de forma independente da demanda (por exemplo, por REDD), inviabilizando,
assim, 0 uso de novas fontes de financiamento. Para que seja possivel tirar proveito das oportunidades
que surgem da crescente demanda por servigos ambientais prestados pela Amazonia, duas precondicoes
mostram-se essenciais: a regularizagio do caos fundidrio e a instituigdo de um sistema de licenciamento
de propriedades rurais. Nio atender a estes requisitos de boa governanga inviabilizaria investimentos
em PSA em grande parte da regido. A planificacdo de uma politica nacional de servigos ambientais
deveria estar orientada para atingir estes dois objetivos no sentido de poder demonstrar capacidade
de implementar PSA do tipo REDD, por exemplo, com os recursos internacionais do Forest Carbon
Partnership Fund e a partir da perspectiva de novos acordos bilaterais. Assim, os PSA nio devem ser
considerados como puras alternativas de substituicdo dos sistemas de comando e controle existentes,
mas apresentam uma interdependéncia que deve ser considerada.
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INTRODUCAO

Pagamentos por Servicos Ambientais — PSA estao sendo discutidos em ambito
global, tendo sido apontados como promissores instrumentos para gestao ambiental em
diferentes escalas. Experiéncias pioneiras como, por exemplo, o esquema nacional de
PSA na Costa Rica ou mecanismos locais em varias microbacias hidrograficas na regiao
andina apontam que PSA podem ser uma alternativa efetiva e economicamente eficaz
para complementar tradicionais instrumentos de comando e controle que ainda dominam
a politica ambiental da regido (Serda da Motta et al., 1996; Southgate e Wunder, 2007).
Atualmente, uma nova modalidade de PSA estd sendo discutida como medida para o
desmatamento evitado ou REDD, que poderiam financiar PSA diretos a moradores locais
e, também, o fortalecimento de outras politicas ambientais.

Além da suposta eficacia de PSA em atingir objetivos de conservacao, varios autores
defendem a idéia de que esquemas de PSA podem trazer beneficios substanciais para a
melhoria da qualidade de vida dos potenciais provedores de servigos (Landell Mills e
Porras, 2002). Contudo, evidéncias empiricas que comprovem estas duas hipoteses ainda
sdo escassas. Prevalece, em muitos casos, o desconhecimento sobre quais servigos podem
ser negociados e como poderiam vir a ter acesso a mercados.

A partir de 2000, iniciou-se no Brasil uma discussao mais intensa sobre o potencial
de PSA com o langamento do programa Proambiente’, cuja experiéncia pioneira em varias
localidades da regiao amazonica mostrou uma série de barreiras a serem superadas na
implementacao de esquemas de PSA na Amazonia (Hall, 2007). Desde entdo, varios
projetos de lei foram propostos® visando a inclusao de PSA no portfolio de instrumentos
de politica ambiental do pais. Esse portfolio atualmente tem como principal componente
instrumentos de comando e controle e a criacao de dreas protegidas, que vém a contribuir

direta ou indiretamente para a manutengao de servigos ambientais na Amazonia.

Superar a principal barreira legal, que € o estabelecimento de uma base legislativa
para a inser¢ao de PSA no or¢camento federal, é apenas o primeiro passo. Além disso, ha
muitas peculiaridades, numa regido tao grande e diversa como a Amazonia brasileira, que
precisam ser levadas em consideracao no desenho de mecanismos publicos de transferéncia
de recursos em prol do meio ambiente. Muitas destas peculiaridades continuam sendo

! O Proambiente ou Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Produ¢ao Familiar Rural surgiu a partir

de reivindicagdes de setores da sociedade civil (mais especificamente ligados a producao familiar rural), que
culminaram com o evento Grito da Amazonia, em 2000. Transformado em politica ptiblica nacional, atrelada
ao MMA, o programa tem como objetivo conciliar conservacao e desenvolvimento com base no incentivo a
producéo rural sustentavel, por meio da compensacao pela provisao de servigos ambientais. O Proambiente,
em andamento em 11 Pé6los Pioneiros de Agricultura Familiar distribuidos por todos os estados da Amazoénia
Legal, sera abordado mais adiante (segdo 1.2) em nossa revisdo de experiéncias de PSA.

Os projetos de lei, seus proponentes e sua situacao atual estdo documentados em: www?2.camara.gov.br/
proposicdes
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relevantes quando se trata de acordos privados entre fornecedores de servigos ambientais
e potenciais compradores, dentro ou fora do Brasil.

Este estudo tem como objetivo caracterizar, contextualizar e, onde for possivel,
quantificar os fatores que delimitam o potencial para PSA, tanto para manter ou aumentar
a provisao de servigcos ambientais relacionados a carbono e biodiversidade, quanto para
melhorar as condig¢oes de vida da populagao rural na Amazonia brasileira. Com base nisso,
pretende-se delinear as perspectivas para uma aplicagao de PSA na regidao, como medida
complementar a politica ambiental atual, além de identificar ingredientes essenciais para
o desenho dessa aplicacao.

Os servigos ambientais das florestas tropicais na Amazonia brasileira

Na literatura cientifica que trata dos beneficios obtidos pelo homem mediante os
ecossistemas, ha duas correntes relevantes para um estudo sobre PSA. Com a publicacao da
Avaliacao dos Ecossistemas do Milénio (2005), grande parte da literatura passou a adotar
o termo “servigo ecossistémico” para referir-se aquilo que, de acordo com Daily (1997),
abrange as condigOes e 0s processos pelos quais os ecossistemas sustentam a vida humana.
Enquanto Daily distingue produtos de servigos dos ecossistemas, o marco conceitual da
Avaliagao dos Ecossistemas inclui produtos dos ecossistemas na sua categoria de “servigos
de provisao”. Produtos dos ecossistemas incluem, por exemplo, produtos madeireiros e
nao-madeireiros das florestas ou frutos do mar.

A literatura sobre pagamentos e compensagdes ambientais, no entanto, segue
empregando o termo “servico ambiental”. Alguns autores adotam o conceito de servigo
ambiental como uma atividade humana que contribui para manter ou aumentar a
provisao de beneficios por meio do ambiente (Chomitz et al., 1999). Outros usam conceitos
equivalentes a definicao de Daily mencionada acima (Smil, 2002; Wunder, 2005). Daqui
em diante, o estudo emprega o termo “servigos ambientais” segundo a defini¢ao de Daily
por duas razdes. Primeiro, porque nem todos os servigos sao igualmente sistémicos; a
captura de carbono, por exemplo, depende mais de condi¢des ambientais gerais do que
de caracteristicas especificas dos ecossistemas, como € o caso da fung¢ao de habitat natural
para uma alta diversidade de espécies. Segundo, porque o termo “servigo ambiental” é
mais comumente empregado tanto na literatura em lingua portuguesa como espanhola
sobre o tema, como também em arenas de debate politico na América Latina.

Os processos pelos quais os ecossistemas sustentam a vida humana sao multiplos
e seu detalhamento situa-se além do escopo deste estudo. Com relevancia para PSA
sdo apenas os servigos ambientais afetados por externalidades, ou seja, servigos cujos
beneficios sdo capturados fora do dominio dos atores que modificam sua provisao (veja
também secao 2.1).

3 Os PL, seus proponentes e sua situacdo estio documentados em: www2.camara.gov.br/proposicoes
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Os esquemas de PSA florestais documentados até hoje, na maioria das vezes, se
encaixam em uma ou varias das seguintes categorias (veja, por exemplo, Landell-Mills
e Porras, 2002):

1. Captura e retencao de carbono

Exemplos: captura de carbono por vegetacao em crescimento, ou a condi¢ao
de retengao de carbono no solo e na vegetagao.

Beneficio pelo qual se paga: efeito potencial de mitigacao das mudancas

climaticas causadas por emissdes antropogénicas;

2. Biodiversidade

Exemplos: regulacdo e estrutura do ecossistema, diversidade genética e de
espécies.
Beneficios pelos quais se paga: valor de opcao (uso futuro) e existéncia

(conhecimento da existéncia e importancia);
3. Protegao hidrica
Exemplos: purificacdo da agua, regulacao de fluxo e sedimentacao.
Beneficios pelos quais se paga: qualidade e quantidade de dgua;
4. Beleza cénica

Exemplos: paisagens naturais (e, em alguns casos, culturais).

Beneficio pelo qual se paga: recreacao e opgdes para turismo.

Por representarem as oportunidades mais freqiientemente discutidas no contexto
da Amazonia, este estudo limita-se aos primeiros dois itens desta lista — captura e retengao
de carbono; biodiversidade. Esquemas de pagamento por protecao hidrica e beleza cénica
tém surgido principalmente em regides montanhosas, como nos Andes. Além dessas
quatro categorias, outros servigos prestados por florestas tropicais (veja também Myers,
1997) como, por exemplo, o controle de riscos (inundagdes e deslizamentos) e a regulacao
de clima (local e regional) sao geralmente afetados por externalidades ambientais, uma
precondicao importante para PSA. Estudos recentes indicam, ainda, que a floresta
amazonica tem um papel importante também na regulacao da precipitacdo em outras
regides, podendo afetar, por exemplo, a produtividade da agricultura no Sul do pais.
Servigos ambientais como a regularizagao do clima sao dificeis de localizar espacialmente
(ESPA-AA, 2008). Sua analise baseia—se geralmente em abordagens de modelagem
complexa que fogem do escopo deste estudo. Da mesma forma, ndo existe uma base de
dados suficientemente refinada para avaliar o potencial da beleza cénica de atrair PSA.

A maior floresta tropical do mundo, a floresta amazonica, sem duvida, assume
papel importante na prestacdo de todos esses servigos. Soares-Filho et al. (2006), por
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exemplo, estimam que a quantidade de carbono armazenada na vegetagao da floresta
amazoOnica equivale a uma década e meia de emissdes antropogénicas. Além disso, estudo
global recente (Turner et al., 2007) situa na Amazonia a maior area continua prioritaria para
conservacgao de biodiversidade do mundo. Estudos de valoracao de servigos ambientais
sao, em geral, altamente questionados, mas ao mesmo tempo julgados necessarios como
insumos para o desenho de estratégias visando a conservagao. Costanza et al. (1997),
numa tentativa de valorar os servigos ambientais globais, sugerem que o seu valor em
grande parte da floresta amazonica seja cinco vezes maior do que a média das florestas
tropicais no mundo. Fearnside (1997), enfocando principalmente servigos relacionados
a dgua, mitigacdo de mudangas climaticas e biodiversidade, argumenta que o custo de
manutencao desses servigos € muitas vezes menor do que a potencial disposigao dos seus
beneficiarios a pagar por esses servigos. Isso leva a contemplar as principais ameagas a
provisao de servigos ambientais na Amazonia brasileira e as potenciais oportunidades
para a sua gestao, relacionadas a seguir.

Servicos ambientais: ameacas e oportunidades

Recursos naturais da floresta representam a principal fonte provedora de servicos
ambientais na Amazonia. O desmatamento acelerado da floresta natural em favor de
atividades pecudrias, agricolas e de extragao madeireira tem sido, portanto, a tonica de
trabalhos cientificos, como os de Cattaneo, 2002; Fearnside, 2005; Ferreira et al., 2005;
Margulis, 2004; Vosti et al., 2003. A extragao de madeira e conversao de floresta para
outros fins tém, indiscutivelmente, gerado beneficios substanciais para a economia
local e nacional (Andersen et al., 2002). Contudo, Soares-Filho et al. (2006) postulam que
até 40% da floresta amazonica podera ser desmatada nos proximos 42 anos. Além do
desmatamento, outras atividades como, por exemplo, grandes projetos para geragao de
energia hidroelétrica, também representam ameagas a provisao de servigos ambientais
pela floresta Amazonica (Fearnside, 1989).

Vérios estudos recentes identificam a mudanga climatica como uma das grandes
ameacas atuais para a manutenc¢ao dos servicos ambientais na Amazonia (Betts et al., 2004;
Oyama e Nobre, 2003). Segundo esses autores, vastas dreas da Amazonia Oriental podem
estar sujeitas a savanizagao até o final do século em fun¢ao de mudangas no regime de
precipitacao e temperatura da regido. Além da perda de habitat natural da flora e fauna
nativas relacionada a esse cenario, Alencar et al. (2005) apontam que a intensificagdo de
periodos de seca na Amazonia vird associada a altas taxas de emissao de carbono em
decorréncia de incéndios acidentais.

Existem, portanto, duas ameacas principais aos servigos ambientais florestais na
Amazonia:
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1. amodificacdo e degradacao da base da sua provisao (vegetacao natural) para fins

de geragao de beneficios econdomicos locais, regionais e nacionais;
2. impactos da mudanga climatica global.

Oportunidades existem tanto para aumentar a provisao de servicos ambientais
—em face de um cendrio de perda perpetuada — em forma de estratégias de conservagao
(por exemplo, desmatamento evitado) e uso de tecnologias e praticas de impacto reduzido
(por exemplo, sistemas de produc¢ao mais intensivos ou sistemas agroflorestais); como
também em forma de recuperacao de dreas ja alteradas, revitalizando sua potencial fun¢ao
na provisao de servigos ambientais (reflorestamento) (Perz, 2003; Borner et al., 2007a). No
entanto, observa—se que a disseminagao dessas tecnologias ainda é relativamente baixa
(Mercer, 2004). O desafio para o desenvolvimento sustentavel consiste, portanto, na
criagao de condicOes favoraveis a conservagao e uso de tecnologias e praticas sustentaveis,
dentro de uma estratégia de conciliagdao entre desenvolvimento econdmico e conservagao

ambiental.

Necessidade de internalizar externalidades ambientais para o manejo sustentavel
de servi¢cos ambientais na Amazonia

Uma estratégia de integracao de objetivos de conservagao ao crescimento
econdmico, sem duvida, deve reconhecer que desenvolvimento muitas vezes implica no
comprometimento de estoques de recursos naturais e seus servigos (Lee e Barrett, 2001).
Porém, alguns servigos ambientais vém sendo comprometidos em excesso, ao passo
que a manutencao desses servigos poderia trazer beneficios adicionais tanto em ambito
nacional como global. Embora longe de ser resolvido, esse fenomeno é bastante conhecido e
estudado pela economia ambiental (Pearce e Turner, 1990). Trata—se geralmente de servigos
ambientais afetados por externalidades. Ou seja, os beneficios da provisao desses servigos,
ou os custos relacionados a redugdo da provisao, estao sendo captados externamente ao
meio do modificador. Agricultores, por exemplo, se preocupam pouco com os beneficios
potenciais da reten¢dao de carbono na floresta para o clima global ou o valor da fauna e
flora ainda desconhecidas para os fins das industrias cosmética e farmacéutica.

Para o produtor, individualmente, tende a prevalecer o beneficio direto do uso
de recursos naturais pelos meios acessiveis a ele. Isso pode ser verificado, no ambito da
Amazonia brasileira, pela comparagao entre os pregos da terras nos mercados fundidrios.
Os precos da terras com floresta em pé encontram-se geralmente abaixo do valor da terras
desmatadas com caracteristicas semelhantes. Por exemplo, no ano de 2005, os pregos
da terras no estado do Amazonas variavam entre R$ 39/ha e R$ 102/ha para terras com
cobertura florestal, enquanto que dreas com pastagens valiam entre R$ 204/ha e R$ 918/
ha. No mesmo ano, em Mato Grosso, terras florestadas eram cotadas entre R$ 208/ha e
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R$ 1441/ha, em contraste com a cotagao de R$ 689/ha a R$ 3793/ha para pastagens®. Isso
implica que grande parte dos compradores da terras atribuem um valor negativo a floresta
em pé (dependendo do custo da sua conversao para outros usos).

Numa regiao tao extensa e pouco acessivel como a Amazonia, esta situagdo sempre
representard um desafio para politicas ambientais, cuja efetividade depende do controle
e da fiscalizacdo de medidas reguladoras e/ou desincentivos fiscais. No caso de haver
disposi¢ao ao pagamento pela manutengao de um determinado servigo ambiental florestal,
o valor deste servico poderia ser internalizado na avaliacao custo/beneficio de alguém que
contempla agdes com impactos negativos para a sua provisao. Da mesma forma, espera—se
que a atratividade de tecnologias e praticas alternativas que permitam elevar ou restituir
a provisao de servicos ambientais em dreas degradadas aumente na medida em que estes
servigos possam trazer beneficios reais a quem investir neles. Em contraste com politicas
ambientais de comando e controle e taxas de uso ou impostos ambientais, esquemas de
PSA incentivam a provisao (ou nao degradagao) dos servigos ambientais remunerados e,
portanto, podem contribuir para o aumento da renda de moradores rurais. Estas no¢des
tém levado a uma série de expectativas e constatagdes associadas a proposta de PSA:

“...0s pagamentos por servicos ambientais constituem uma das
medidas mais apropriadas que devem adotar e aplicar os paises da
América Latina e Caribe, em cardter prioritdrio, como forma de
mitigar, controlar e reverter os acelerados processos de deterioracio
do meio ambiente...” (Espinoza et al., 1999, p. 50)

“...apesar das barreiras ao desenvolvimento de um sistema de contratos
de conservagio em paises de baixa renda, minha andlise sugere que
pagamentos de desempenho tém o potencial de melhorar a forma em
que ecossistemas estdo sendo manejados nestas nacdes.” (Ferraro,
2001, p. 1)

Por outro lado, ha criticas:

“...0 uso do chamado ‘menor custo de conservagdo’ nos paises mais
pobres, [...] permite a rentabilidade de operacoes de grande escala
para os investidores ecoldgicos, [...] e levanta também questoes éticas,
jd que esta pratica implica o pagamento de indenizagdes aos grupos

* Consultora FNP: Analise do mercado de terra. Ano 2005. Disponivel em: http://www.fnp.com.br/terras.
Acessado 17.04.08

24



Pagamentos por Servigos Ambientais: perspectivas para a Amazonia Legal

interessados [mantendo—os] em seu nivel atual de pobreza”. (Karsenty,
2007, p.1)

“Essa estratégia [pagamentos pelo desmatamento evitado] para reduzir
a emissdo de carbono ndo vai beneficiar o desenvolvimento regional da
Amazonia nem ajudar a incorporar a Amazonia a economia nacional,
se for usada apenas como forma de compensagio economica voltada
s0 para um agente econdmico, os produtores rurais”. (Costa, apud
Fioravanti, 2007)°

Como Wunder (2006b) nota, as principais preocupacoes de criticos consistem em que
pagamentos diretos (por exemplo, para produtores rurais) possam desatrelar conservagao
de desenvolvimento, no sentido de consolidar o estado atual de desenvolvimento em
que se encontram os moradores locais; que uma assimetria na distribuicao de poder
de negociagao na elaboragao de contratos de conservagao comprometera os direitos de
uso dos recursos naturais pelas comunidades locais; que os esfor¢os na drea de manejo
florestal sustentavel tenham sido em vao; e que uma estratégia comercial de conservacao

corrompa valores tradicionais de conservacao sem fins lucrativos.

Essas criticas nao se dirigem ao instrumento de PSA em geral, mas a aspectos do
seu desenho e contextos de aplicagao que precisam ser avaliados e discutidos em cada
caso. Sugerem-se, portanto, as seguintes hipoteses opostas como pontos norteadores para
o presente estudo:

1. Por terem a vantagem de uma intervengao direta, esquemas de PSA se tornarao
cada vez mais instrumentos de preferéncia para conservagao de florestas na maioria dos
paises tropicais. Além de serem mais eficientes do que os instrumentos tradicionais, eles
trarao beneficios consideraveis para usudrios e provedores de servicos ambientais.

2. Esquemas de PSA sdo apenas um conceito tedérico com pouco potencial para
gerar impactos significativos nos tropicos. Sua aplicacdo é severamente limitada por
pré-requisitos especificos, custos de transacao subestimados e pela limitada disposi¢ao
a pagar por servigos ambientais.

Este estudo pretende delimitar, no contexto da Amazonia brasileira, o campo
aberto entre esses dois tipos de discurso e assim contribuir para desmistificar o conceito
de PSA que vem sendo discutido ha anos, em varios contextos, enquanto a sua aplicagao
na maioria dos paises tropicais € ainda incipiente (Wunder, 2007a). Trata—se, porém, de
uma avaliacdo ex ante e com base em informagdes muitas vezes incompletas. Desde ja
se registra a necessidade de dar continuidade a experiéncias pioneiras, incorporando

> Pesquisa Fapesp 139, 2007 “Ventos Verdes”
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licdes aprendidas a fim de entender melhor as possiveis implicagdes da introdugao desse
instrumento para o desenvolvimento regional.

Objetivos do estudo

O objetivo geral deste estudo € identificar as oportunidades e as limita¢des para
o desenvolvimento de mecanismos de pagamentos por servi¢os ambientais prestados
pela populacao na Amazonia brasileira. Para considerar os aspectos mais relevantes que
determinam estas oportunidades e limitag¢des, o Projeto de Apoio ao Monitoramento e
Anadlise - AMA do Ministério do Meio Ambiente - MMA definiu os seguintes objetivos
especificos:

a) Identificar o potencial de ofertas de servigos ambientais pelos moradores locais
da floresta Amazonica, com enfoque em seqiiestro de carbono, desmatamento evitado (e
emissOes evitadas) e protecao da biodiversidade;

b) avaliagao critica das metodologias existentes de avaliacao e monitoramento dos
servicos ambientais prestados pelos moradores locais, destacando os procedimentos de

medigao e verificagdo baseados nas experiéncias nacionais e internacionais;

c) identificar obstaculos como fatores técnicos, institucionais e legais, para
implantacdo de esquemas de remuneragao por servigos ambientais no Brasil e apontar
as possiveis solugoes;

d) avaliar implicagdes de custos de transacao e oportunidade para a viabilidade
de esquemas de compensagao por servigos ambientais;

e) avaliar a situagdo de demanda por estes servigos amazonicos e identificar os
requerimentos para sua inser¢ao nos mercados existentes e futuros;

f) avaliar modelos de mecanismos financeiros para disponibilizar recursos para
remuneragao por servigos ambientais e para realizar a transferéncia desses recursos aos
moradores locais.

Para atender ao objetivo “a”, foram utilizados como instrumentos principais a
visualiza¢ao de indicadores para servigos ambientais em forma de mapas e uma analise
da situacao fundidria na Amazonia Legal (se¢des 2.2, 2.3 e 2.5).

Para o objetivo “b”, foram avaliados estudos em varios contextos com base em uma
revisao de casos existentes de esquemas de PSA (secoes 1.2 e 1.3). Foram analisados dados
secundarios e informagoes da literatura para atender ao objetivo “c” (se¢des 1.3 e 2.4).
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Quanto ao objetivo “d”, por falta de dados, este estudo se concentra na questao
dos custos de oportunidade e avalia as implicagdes potenciais de custos de transagao
quando possivel (subse¢des 1.2.3, 1.3.5 e 2.2.2).

i“"_ 7

O trabalho revisa a situagao da demanda por servigos ambientais — objetivo “e
— juntamente com os mecanismos financeiros — objetivo “f” — que podem ser utilizados
para viabilizar PSA na Amazonia (segao 2.1).

Estrutura do livro

A parte analitica do livro estd dividida em dois capitulos. O primeiro se dedica
aos fundamentos tedricos e conceituais de PSA (se¢ao 1.1) e extrai licdes aprendidas a
partir de uma revisao de casos de PSA existentes (secoes 1.2 e 1.3). a segao 1.4 apresenta
conclusodes preliminares para PSA na Amazonia e para o desenho de contratos de PSA.

O segundo capitulo estd dividido em cinco seg0es. A segao 2.1 trata das fontes e
dos mecanismos de captacao e gestao de recursos para PSA e identifica as oportunidades
de demanda para viabilizar PSA. As sec¢des 2.2 e 2.3 caracterizam a oferta potencial
de PSA e as implicagdes da situagao fundidria para o aproveitamento dessa oferta. A
se¢ao 2.4 revisa potenciais limita¢des para PSA na Amazonia Legal. A secdo 2.5 conclui
o segundo capitulo do estudo destacando os resultados mais relevantes.

As recomendagdes, perspectivas e lacunas de conhecimento para PSA na Amazonia
Legal sao apresentadas na ultima parte do livro, intitulada Conclusoes e perspectivas.
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TEORIA E EXPERIENCIAS

Este capitulo do livro esta dividido em quatro se¢des. A segao 1.1 define e explica
os termos e conceitos utilizados neste relatorio e serve como base para a interpretacao
e discussdao dos resultados. A secdao 1.2 apresenta uma revisao de experiéncias com
caracteristicas de PSA, realizadas dentro e fora do Brasil, destacando pontos criticos para
o desenho de esquemas de PSA. A secdo 1.3 aborda liges extraidas dessas experiéncias,
apontando condi¢Oes necessarias para o funcionamento de PSA, como referencial para
possiveis cendrios de PSA na Amazonia.

1.1 — Marco tedrico e conceitual

Além da defini¢ao de PSA (subsecao 1.1.1), tratamos aqui das potenciais modalidades
em que moradores locais podem se beneficiar de esquemas de PSA (subsegao 1.1.2).

1.1.1 — Defini¢des e conceitos

Segundo Wunder (2005), um pagamento por servigos ambientais é:

Uma transagao voluntaria na qual um servigo ambiental bem definido ou uma
forma de uso da terra que possa segurar este servigo é comprado por pelo menos um
comprador de pelo menos um provedor sob a condi¢gao de que o provedor garanta a
provisao deste servigo.

Foi adotada esta definicao neste estudo por ser a mais aceita e atualmente
empregada na literatura.

Em principio, pode ser comprador de um servi¢o ambiental qualquer pessoa fisica
ou juridica que tenha disposicao a pagar pelo mesmo. Isto inclui empresas privadas, setor
publico e Organiza¢des Nao—Governamentais — ONG nacionais ou internacionais, entre
outros. Uma distingao basica relacionada ao tipo de comprador pode ser feita, por um
lado, entre PSA privados (aqueles financiados diretamente pelos usudrios dos servigos)
e, por outro lado, por PSA publicos (onde o Estado atua como comprador, representando
os usuarios de servigos ambientais). Existem varias fontes e mecanismos distintos de
captacao, gestao e transferéncia de recursos para PSA, de que sera tradado mais adiante
(secao 2.1), na discussdo sobre a potencial demanda por servigos ambientais na Amazonia
brasileira.
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Provedor de servigos ambientais pode ser apenas quem demonstra dominio sobre
o servigo ambiental, no sentido de poder garantir sua provisao durante o periodo definido
no contrato de transferéncia. Isto faz com que o grupo de potenciais provedores se limite
a pessoas ou entidades com capacidade e direito de excluir terceiros do acesso e/ou uso
da terra que prove o servigo ambiental em questao.

Segundo a defini¢dao acima, um esquema de PSA deve ser uma transagao
voluntaria e o objeto da transagao deve ser “bem definido”. Nisso ele difere da maioria dos
instrumentos tradicionais de gestao ambiental. Principalmente no que se refere a segunda
exigéncia, a defini¢ao do servigo representa um desafio para sua operacionalizag¢ao, pois
quanto menos tangivel mais dificil torna—se a atribuigao de unidades mensuraveis a
um determinado servico. Por exemplo, a captura de carbono pode ser satisfatoriamente
medida por toneladas de biomassa, sendo que duas toneladas valem mais do que uma.
Porém, torna—se mais dificil estipular um indice que capte as diversas formas em que a
conservagao da biodiversidade pode gerar beneficios ao homem. Por isso, observa—se que
muitos PSA ja existentes definem unidades da terras sob determinados tipos de uso ou
caracteristicas especificas como unidade de transagao.

Uma transagao do tipo PSA apenas faz sentido se ela aumenta a provisao de um
servi¢o ambiental em comparag¢ao com um cendrio hipotético sem o PSA (adicionalidade).
Este cendrio de referéncia geralmente é chamado cendrio linha de base e representa o
segundo desafio na elaboragao de propostas de PSA (Sathaye e Andrasko, 2007; Wunder,
2005). A necessidade de estabelecer uma linha de base implica em pressuposi¢does que
ser feitas sobre a provisao do servigo em questao no futuro. Especificamente, para serem
elegiveis junto ao Mecanismo de Desenvolvimento — MDLs, projetos de reflorestamento
devem demonstrar nao apenas que o projeto proposto ird aumentar a captura de carbono,
em comparag¢ao com usos alternativos da terra que possam surgir na auséncia do projeto
durante o periodo previsto, mas é necessario comprovar também que o investimento do
projeto ndo seria rentavel sem a contribui¢ao do MDL.

A discussao sobre a linha de base esta também relacionada ao conceito de vazamento, ou
seja, 0 fendmeno em que os fatores responsaveis pela perda de servigos ambientais (por exemplo,
o desmatamento) podem ser deslocados para fora da drea de abrangéncia de esquemas de PSA.
O estabelecimento de uma linha de base deve levar este fendmeno em conta.

1.1.2 — Diferentes modalidades potenciais de PSA com e sem beneficios para
moradores locais

Adota—se o termo “moradores locais” de forma genérica para designar a populagao
rural, sendo estes potenciais provedores de servigos ambientais ou nao, incluindo
agricultores, pecuaristas, populagdes tradicionais e outros grupos ou individuos com
algum papel na manutengao ou modificagao destes servigos na regiao amazonica. Sera
feita referéncia, porém, a grupos especificos quando for oportuno.
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Como mostrado na figura 1, num esquema de PSA os compradores podem
ser 0s proprios beneficidrios ou intermedidrios (por exemplo, governo, organizagdes
nao-governamentais ou agéncias internacionais). Como notam Pagiola e Platais (2007), a
compra de servi¢os ambientais por governos e outras fontes financiadoras freqiientemente
ocorre quando se trata de servigos ambientais com carater de bem publico (por exemplo,
captacao de carbono), que se caracterizam por trazerem

beneficios a serem usufruidos pela sociedade como um
todo, sem possibilidade de exclusdao de determinados

SRy . ~ Beneficiariol Govemo
grupos. Os beneficidrios desses servigos geralmente nao

tém informacdo suficiente para a sua valoragao, nem

Unidade

I
Intermedidrio ! A
. o~ . . 1 Administrativa
podem controlar sua provisdao. Teoricamente existem (ex Fundo) : Pl
trés modalidades de PSA compativeis com a definicao !
. ~ . . I
mencionada na se¢ao anterior (ver figura 1). Estas se i
¥ H
referem a compra direta e sem intermediagao; a compra M

direta com intermediagao e a compra indireta de servigos

X . X X Figura 1: Modalidades genéricas de PSA
ambientais. Na realidade, no entanto, a modalidade em
que os compradores pagam diretamente aos provedores

praticamente ainda nao se estabeleceu.

Tomando como exemplo o caso do esquema nacional de PSA na Costa Rica (Rojas
e Aylward, 2003), o governo pode ser visto como comprador principal, ainda que parte dos
recursos provenha de fontes externas. Neste esquema, a transagao de servigos ambientais
entre comprador (governo) e provedor (moradores locais com dominio sobre terras que
provéem servigos ambientais) ocorre via intermediagao de um fundo nacional.

Na terceira modalidade, os servigos ambientais ndo sao comprados diretamente do
provedor, mas de uma entidade (por exemplo, o governo local) com poder de implementar
medidas e politicas que aumentem a provisao de servigos na regiao sob seu dominio. Neste
ultimo caso, os moradores locais nao se beneficiam diretamente da transacao e o “efeito
liquido” do PSA no bem-estar local depende da forma por meio da qual o governo local
investe os recursos recebidos. Alguns moradores podem se beneficiar indiretamente de
investimentos na melhoria da qualidade ambiental (por exemplo, com saneamento basico
e tratamento de dguas residuais), enquanto outros (principalmente provedores) podem
perder frente a uma implementacao rigida de regulamenta¢des ambientais que restrinjam

atividades com impactos negativos na provisao de servigos ambientais.

Dentre estas modalidades, entdao, ha duas formas pelas quais moradores locais
podem se beneficiar de PSA:

1. mediante a venda de servigos ambientais (beneficios diretos);

2. mediante impactos positivos de um PSA no meio ambiente ou na economia local
(beneficios indiretos).

Nos esquemas de PSA com beneficios diretos, a captagao destes beneficios pelos
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provedores depende da diferenga entre o preco pago por determinado servico e o custo
de oportunidade decorrente da sua provisao, ou seja, o lucro que o provedor deixa de
ter por adotar atividade alternativa que nao seja prejudicial a manutencao do servico
ambiental em questao. Para ilustrar este aspecto, é oportuno aqui uma breve incursao
terminoldgica (figura 2).

Suponha-se por um momento que o
PSA funcione como um mercado em que se  prego
estabeleca um preco de equilibrio (p) pelo
qual compradores adquirem um servigo
ambiental, cuja quantidade comercializada

seja (q). Numa situagao como esta, geralmente ?
ha provedores que conseguem proporcionar A g “ pemants
| . man
0 servigo a um custo mais baixo do que i desA
reco unico pago (p) captando, assim N Quant
O preco 1€o pago (p p 0, assim, Figura 2: Representacdo esquematica do
um excedente econdmico como beneficio potencial de captacéo de beneficios num

mercado de servigos ambientais. Onde p =
preco de mercado, g = quantidade de servico

simbolizado pela drea B na figura 2. O termo proporcionado no nivel de p.

da transacdo. O total desse excedente esta

“pagamento” abrange essa forma de captagao
de beneficios por parte dos provedores.

O termo “compensagao”, entretanto, implica que os provedores apenas sejam
ressarcidos pelo custo da provisao do servigo (custo de oportunidade) representado
pela drea “A” na figura 2. Neste caso, admitidamente tedrico, a renda dos provedores nao
sofreria alteragao em relagao ao status quo (as implicagdes praticas disso serao discutidas
na segao 2.5).

Do ponto de vista do comprador, a mera compensagao se tornaria mais atrativa se
fosse possivel eliciar o custo de oportunidade individual de todos os provedores, pois os
compradores, além de captar o seu respectivo excedente (drea “C” na figura 2), captariam
também o potencial excedente do provedor (drea “B” na figura 2). Do ponto de vista de
uma politica pablica direcionada a PSA, portanto, seria desejavel estipular pagamentos
diferenciados, de acordo com os custos de oportunidade dos provedores, ja que a adogao de
um prego fixo poderia implicar em perda de recursos potenciais para a geragao de servigos
ambientais adicionais.

Quais seriam os possiveis beneficios para terceiros (ndo participantes no PSA)?
Nao ha resposta definitiva para esta pergunta, uma vez que estes beneficios geralmente
dependem do encadeamento economico do PSA. Provedores de servigos (por exemplo,
proprietarios da terras) podem investir os recursos obtidos via PSA em tecnologias mais
intensivas no que se refere a mao—de—obra, gerando assim novos empregos. Porém, nada
impede que a maioria dos recursos seja investida fora do local de aplicagao do PSA.
Portanto, criticos de pagamentos pelo desmatamento evitado temem que, sem medidas
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colaterais para o fortalecimento da economia local, esta forma de PSA possa comprometer

o crescimento da economia local, com efeitos desfavoraveis para moradores locais.

Entendem-se os fatores aqui apresentados como base conceitual para elucidar
a forma como PSA podem ou nao gerar beneficios para moradores locais. Na pratica,
entretanto, existe uma série de outros fatores que determinam a captacao de fato
destes beneficios. Varios estudos trataram de identificar condigdes necessdrias para a
incorporagao de beneficios, principalmente para a populagao de baixa renda (veja, por
exemplo, Bracer et al., 2007; Pagiola et al., 2005; Wunder, 2007b). Os principais resultados
desses estudos enfatizam os seguintes fatores como tendo um papel importante de
reparticao de beneficios de PSA:

1. garantia de direitos de propriedade;

2. plataformas e institui¢des adequadas assegurando a participacao de atores
locais;

3. redugao dos custos de transagao para participagao efetiva desses atores;
4. medidas colaterais de redugao de pobreza.

Sem entrar em detalhe, ressalta—se que esses pontos estardao considerados na
analise realizada no restante deste estudo, quando for oportuno. Apenas cabe mencionar
de antemao que uma das principais conclusdes obtidas pela maioria dos estudos que
avaliaram o potencial de PSA para a redugao de pobreza foi a constatagao de que PSA
consiste principalmente em um instrumento de gestao ambiental. Ele nao é¢ um substituto
para politicas basicas de reducao de pobreza e a atribuigao desse objetivo a PSA pode
comprometer a eficdcia em atingir seu objetivo principal.

1.2 — Experiéncias de PSA no Brasil e no exterior

Apesar de ser relativamente inovadora a idéia de realizar pagamentos condicionais
pela provisao de servigos ambientais, o conceito de transferéncias financeiras condicionais
ja foi implementado em vdrios paises. O Brasil, inclusive, é reconhecido em ambito global
por manter um dos maiores programas de transferéncias condicionais (Hall, 2006). O
Programa Bolsa Familia segue a tendéncia de outros paises da América Latina de destinar
transferéncias financeiras de assisténcia social condicionais, por exemplo, ao atendimento
escolar e de servigos publicos de satide. Obviamente, esta politica apenas funciona quando as
condigoes de familias de baixa renda permitem o cumprimento das exigéncias do programa.
Em principio, aintrodugao de PSA no Brasil implicaria apenas na substitui¢ao das condi¢des
as quais se encontram atrelados os pagamentos nos programas de cunho social. Na pratica,
entretanto, existe uma série de condigdes necessarias para que isto possa ser realizado.

O objetivo principal da presente e da proxima secao é a identificacao dessas condigoes
necessarias (econdmicas, institucionais, culturais, informacionais e técnicas) para que PSA
possam emergir e funcionar. Ha uma série de experiéncias de PSA e do “tipo PSA” dentro
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e fora do Brasil. A tabela 1 resume uma selecao dessas experiéncias, destacando algumas
das suas caracteristicas basicas. Ainda que nem todas elas se enquadrem perfeitamente na
definicao de PSA adotada acima, decidiu—se inclui-las por ilustrarem aspectos relevantes
para a andlise subseqiente.

1.2.1 — Escopo de PSA pioneiros: Abrangéncia e definicdo do servico
ambiental

A maioria de esquemas pioneiros de PSA ¢é estabelecida em ambito local, embora
experiéncias com esquemas nacionais ja estejam sendo implementados desde 1985, nos
Estados Unidos (CRP), e em 1996, na Costa Rica. O projeto Risemp é o primeiro esquema
de PSA incluindo trés paises na América Latina (ver tabela 1).

A drea de abrangéncia da maioria dos esquemas de PSA existentes é relativamente
pequena, especialmente quando se trata de esquemas em bacias hidrograficas, como
no caso do esquema Pimampiro, que abrange uma area menor do que 500 ha. Porém,
experiéncias de PSA também existem em escala maior. Os programas de PSA da Costa
Rica e o CRP nos Estados Unidos, em escalas nacionais, abrangem 0,27 e 14,5 milhdes de
hectares respectivamente, sendo que este tltimo valor corresponde aproximadamente a

area desmatada na Amazonia brasileira em 2006.

Tabela 1: Experiéncias “tipo PSA” dentro e fora do Brasil

Esquema [Pais(es) [Servico(s) Pagamentos |[Comprador [Escala Tamanho [Fonte(s)
por de transacao
[=EMF Colambiz iodiverzidade ECLIPEraGE0 [BOEncia rternacional (3 o000 Fia aciola et al
ICosta Rica  [Carbono Silvpastoril) riternacionsl Aises) 2005, 2007
icaragua GEF)
Tmamgiro ouador LNETIE] onzervagiol oy ocal HoE ha chavarria ef
RecuperagEn Punicipal fal, (20047,
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Além da area de abrangéncia, observa—se que muitos esquemas contemplam
varios servigos ambientais. Como foi discutido na se¢ao 1.1, o PSA requer uma defini¢ao
explicita do servico ambiental remunerado, o que geralmente implica na necessidade de
desenvolver medidas e indicadores para os mesmos. Os projetos resumidos (tabela 1)
adotaram diferentes metodologias de quantificagdo de servigos, sendo que metodologias
padronizadas apenas existem para projetos florestais de captura de carbono no ambito
do MDL.

No projeto Risemp, por exemplo, desenvolveu—se um sistema de pontuagao (para
biodiversidade e contetido de carbono) para os atuais e potenciais tipos de uso da terra nas
regioes abrangidas. Com base nesse sistema, construiu—se um indice de servigos ambientais
segundo o qual os pagamentos sao efetuados. A atribuicao de pontuacao de servigos
ambientais associados a determinados usos da terra (também praticada no programa CRP)
em vez da medicao direta dos servicos tem se tornado uma pratica comum por permitir
um monitoramento a custos razoaveis. Porém, esta pratica nao é igualmente adequada
para todos os servigos ambientais. Em programas de protecao hidrica (por exemplo,
Vittel e Pimampiro), a atribui¢do de servigos ambientais a usos da terra é geralmente mais
complicada. A conseqiiéncia é um custo maior de monitoramento e avaliacao de servigos,
como mostra principalmente a experiéncia do programa Vittel.

De maior relevancia para a Amazonia brasileira sdo os programas Proambiente
e Bolsa Floresta. Por ser um programa ainda incipiente, pouca informacao sobre a
metodologia de medigao e monitoramento de servigos ambientais existe no caso do
Bolsa Floresta. Fica claro, no entanto, que o objetivo principal do programa, no ambito da
politica de mudangas climéaticas do estado do Amazonas, consiste na redugao de emissdes
causadas pelo desmatamento. O Proambiente, por outro lado, nao estabelece uma clara
distin¢ao entre os servigos ambientais abrangidos pelo programa. Enquanto os objetivos
de redugao do desmatamento, captura de carbono, restabelecimento de fung¢des hidricas e
conservagao de biodiversidade apresentam potencial para serem abordados por esquemas
de PSA (por constituirem servigos tipicamente afetados por externalidades), a conservagao
dos solos geralmente produz apenas beneficios internalizados®.

Como medida de verificagao da provisao de servigos, o Proambiente desenvolveu
uma abordagem ambiciosa de certificagao de servigos ambientais que envolve, além da
certificacdo por instituicao externa, processos de auto—certificacao com a participagao das
familias provedoras de servigos ambientais. O sistema de certificagdo, documentado por
Medeiros et al. (2007), abrange um total de 29 critérios em diferentes categorias. Este sistema,
embora valido como instrumento de avaliacao da qualidade de vida e sustentabilidade
junto a comunidades rurais, torna—se problematico quando relacionado a esquemas

¢ O fato de se observar preocupante degradacdo dos solos na regido amazonica deve-se, em muitos dos
casos, a condi¢des como a falta de defini¢ao de direitos de propriedade ou de acesso a técnicas de menor
impacto, condigdes sob as quais a aplicagdo de PSA muitas vezes ndo é indicada ou ndo pode atacar a raiz
do problema.
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de PSA. Compradores de servigos ambientais, sejam eles governos ou beneficiarios
individuais, precisam de informacado especifica sobre a qualidade e quantidade dos
servigos ambientais a serem comprados. E pouco provavel que o sistema de certificagio
do Proambiente seja capaz de convencer potenciais compradores da sua capacidade de
garantir a provisao de servicos ambientais pelas seguintes razoes:

1. contraria a maioria dos esquemas de PSA existentes, a abordagem de certificacao
do Proambiente mescla critérios internalizados, como a “otimizagao da produgao
e uso de recursos”, com indicadores potencialmente relevantes para PSA (mas
dificeis de monitorar), como “controle do uso de fogo”, agregando-os ainda por
meio de coeficientes de ponderacao, o que dificulta sua interpretagao;

2. aabordagem de auto—certificagdo, embora possa ser util para outros fins, contradiz
o principio comumente adotado em casos de transagdes de servigos pouco
tangiveis, que geralmente requerem uma certificacao independente (como € o
caso, por exemplo, dos inimeros esquemas de certificagdo de produtos organicos
em diferentes partes do mundo). Arranjos do tipo “lobo guardando cordeiros”,
portanto, parecem problematicos também no contexto de PSA.

1.2.2 — Efetividade de PSA pioneiros

Para a maioria dos casos apresentados na tabela 1, ainda nao € possivel tecer
conclusdes definitivas a respeito da sua efetividade no que se refere as expectativas
de conservagao. Um dos casos melhor estudados corresponde ao Programa de PSA na
Costa Rica. Pagiola (2007), numa revisao de varios estudos que avaliam a efetividade
deste programa em aumentar a cobertura de floresta do pais, conclui que o esquema de
PSA representa apenas um dos fatores no conjunto das mudancas definidas pela politica
nacional de meio ambiente, que tem contribuido para atingir este objetivo.

Porém, a adog¢ao de esquemas de PSA em maior escala sempre dependerd de
evidéncias empiricas que comprovem sua efetividade e, portanto, sua superioridade em
relagdo a intervengdes alternativas. O conceito de adicionalidade € crucial neste contexto.
O ponto de partida para avaliar a adicionalidade potencial de um esquema de PSA € a
linha de base. Atualmente existem metodologias criadas para estabelecer linhas de base,
principalmente para projetos relacionados a captura de carbono. Com a perspectiva de
incluir o desmatamento evitado como instrumento da politica internacional de combate
a mudanca climatica, o debate mais recente se concentra no estabelecimento de linhas
de base para projetos e programas de conservacao de carbono armazenado em florestas
naturais.

Existem métodos estabelecidos para medir e monitorar estoques de carbono
associados a diferentes usos da terra como, por exemplo, por meio da combinagao de
imagens de sensoriamento remoto com verificagdes e medi¢des no campo. Sathaye e
Andrasko (2007) recomendam empregar a abordagem de estratificagdo na construcao
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de linhas de base em ambito regional para considerar heterogeneidades de vegetacao e

armazenamento de carbono.

Para serem tteis na constru¢ao de uma linha de base, proje¢des de desmatamento
evitado teriam que indicar onde e quando o desmatamento possivelmente acontecera.
A precisao espacial e temporal da metodologia utilizada determinard a efetividade da
intervencgao planejada. Por exemplo, se a linha de base superestima a taxa de desmatamento
num determinado local, apenas uma parte da intervengao seria de fato verdadeiramente
adicional e o comprador do servigo ambiental pagaria por uma redugao de desmatamento
nao constatada efetivamente.

O desmatamento € incentivado por interesses econdmicos que continuam existindo a
despeito de projetos de pagamentos por desmatamento evitado. Uma grande preocupagao,
portanto, € ade que PSA apenas provoquem um deslocamento do desmatamento (vazamento)
para regides nao atingidas por ele. Sohngen e Brown (2004) mostram para o caso do projeto
de desmatamento evitado no Parque Noel Kempff (Bolivia), que este vazamento pode ser
estimado em modelos utilizados para estabelecer linhas de base. Isto permitiria computar
eventual perda no calculo da adicionalidade do esquema de PSA.

Além disso, é possivel que os fatores externos que determinam a defini¢ao da linha
de base mudem de forma inesperada ao longo da execugao do projeto. Metodologias que
consideram estes fatores (taxa de cdmbio e mudangas no sistema de fiscalizag¢do, entre
outros) permitem ajustes na linha de base, por exemplo, em periodos pré-estabelecidos.

Finalmente, coloca-se a questao do calculo da adicionalidade de PSA. Uma vez
estabelecida a linha de base, a adicionalidade da intervencao pode ser verificada com
“exatidao” apenas ex post. Uma comprovagao ex ante da adicionalidade apenas garante o
potencial de efetividade de PSA. Tanto o programa Bolsa Floresta quanto o Proambiente
nao tém demonstrado seu potencial de adicionalidade de forma explicita. Realizado, na
sua fase inicial, em unidades de conservagao, o programa Bolsa Floresta ainda precisa
demonstrar que os servicos ambientais remunerados sdao adicionais sob restri¢oes
decorrentes da regulamentagdo de uso dos recursos naturais dessas unidades.

O Proambiente estabeleceu seus polos pioneiros inicialmente em 12 localidades com
diferentes situagoes fundidrias (mapa 1). Considerando que a maioria dessas localidades
se encontra em regides ameagadas pelo desmatamento (veja também mapa 4 na segao
2.2), constata-se um potencial de adicionalidade nessas areas, com excecao daquelas em
que o programa remunere por servicos ambientais ja protegidos pela categoria fundidria
em que um determinado polo esta localizado.

Por fim, € a condicionalidade de pagamentos, através do monitoramento periddico
e a opgao de sancionar o nao cumprimento de contratos de provisao de servigos ambientais,
que determinard a efetividade do resultado esperado do PSA.

A maioria dos esquemas de PSA da tabela 1 prevé pagamentos condicionados
a provisao de servigos ambientais. Por exemplo, no caso do CRP, o pagamento estd
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condicionado a entrega, enquanto o Bolsa Floresta prevé sangdes, com a exclusdao de
familias do programa em caso de repetida violacao de contrato. No Proambiente,
considera—se que os critérios para aplicar sangoes sejam elaborados de forma participativa.
Pelas mesmas razdes expostas no caso da auto—certificagao (se¢ao anterior) consideramos
esta abordagem pouco indicada a PSA de maior escala.

1.2.3 — Custos de PSA pioneiros

O custo total de um esquema de PSA é composto pelo valor repassado como
pagamento e pelos custos de transacao relacionados a implantagao e manuten¢ao do
esquema. Estes tlltimos incluem, por exemplo, custos de informagao, procura, negociagao
e certificacao anteriores ao inicio do projeto, como também os custos de negociacao entre
vendedores e compradores, monitoramento, controle, fiscaliza¢ao e validagao dos servigos
providos durante o periodo de execugao do projeto (Cacho et al., 2005; Milne, 1999).

No caso do projeto Plantar, por exemplo, a contribui¢ao do Prototype Carbon Fund
¢ de R$ 9,8 milhodes” (May, 2003). Os dados documentados por May indicam ainda que o
valor total dos créditos emitidos pelo projeto é suficientemente alto para cobrir os custos
totais. No caso do Proambiente e do Bolsa Floresta, ndo é garantido que os pagamentos
previstos de cerca de R$ 600 por familia ao ano possam cobrir os custos de oportunidade
da conservagao que as regras dos programas estabelecem. Como foi mostrado em Borner
et al. (2007b), por exemplo, o requerimento do Proambiente de nao utilizar fertilizantes
quimicos implica em custos de oportunidade exorbitantes para estabelecimentos tipicos
na regido em que se encontra o polo do Rio Capim (mapa 1).

Em relagao aos custos de transagao, ha dados preliminares referentes a varios
esquemas de PSA. No CRP nos Estados Unidos, por exemplo, estes custos foram estimados
abaixo de 1% das transferéncias de PSA. No caso do programa Pimampiro (Equador),
estima—se valores ao redor de R$ 141/ha, no inicio, e R$ 13/ha, anualmente, durante o periodo
de execugao do programa. Custos de transagao no projeto Vittel tém sido consideravelmente
altos (R$ 428/ha/ano) devido ao controle e acompanhamento necessarios para garantir a
qualidade da agua mineral produzida pela companhia e também em decorréncia de um
patamar de custos gerais mais elevado num pais industrializado como a Franga.

1.3 — Licoes aprendidas de PSA pioneiros: condi¢des necessarias

Neste capitulo, definimos precondicdes para que PSA possam funcionar, com
base nas teorias e revisao de experiéncias de PSA expostas nas duas se¢des anteriores. Os
resultados e informagdes acerca do potencial de PSA com beneficios para moradores locais
na Amazonia brasileira, apresentados no segundo capitulo deste livro, serao avaliados
de acordo com essas condigdes.

7 Utilizou-se um fator de 0.54 para conversao de US$ a Reais.
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1.3.1 — Precondi¢6es econdmicas

O fundamento econdémico chave para PSA é que exista uma “externalidade”, um
servico ambiental que a terra (e seu proprietario) potencialmente ou de fato presta a beneficiarios
externos. PSA reconhece assim dificeis impasses relacionados a conservagao: o proprietario e os
beneficidrios externos (usudrios de 4gua, compradores globais de carbono etc.) tém interesses
divergentes e, a menos que o ultimo compense o primeiro, o servigo sera perdido.

Em segundo lugar, o valor dos servicos disponiveis deve exceder os custos de
oportunidade de provedores de servigos ambientais, isto é, o lucro perdido por abandonar
uma opgao lucrativa de uso do solo, mais os custos de transagao. O valor dos servicos
ambientais estd associado a disposi¢ao dos usudrios de servigos ambientais a pagar por
eles, enquanto que os custos de oportunidade estao atrelados a disposi¢ao dos provedores
para aceitar PSA. Em algumas situagoes, os lucros sobre determinados usos da terra
podem ser demasiadamente altos para competir com a disposi¢ao dos usudrios a pagar
pelos servigos afetados por estes usos; ou ainda os custos de transagao para realizar
PSA podem ser proibitivos. Nestas situagdes, o esquema de PSA nao € o instrumento de
conservagao adequado.

1.3.2 — Precondi¢des competitivas

Um mal-entendido freqiiente é o de que PSA requerem “mercados” para funcionar.
Apenas para servigos relacionados ao carbono, um servigo ambiental homogéneo sendo
provido universalmente, alguns mercados (como por exemplo, Bolsa do Clima de Chicago)
se desenvolveram. Os outros trés servicos ambientais comumente abordados em PSA
(biodiversidade, agua, beleza cénica) sao, na maioria dos casos, localmente especificos.
Isto dificulta o surgimento de condigdes competitivas sob as quais os beneficidrios possam
interagir com os provedores que ocupam a terra onde se originam os servigos ambientais
alvos. A maioria dos PSA auto—organizados sao, assim, monopsonios (transagdes com um
unico comprador, em geral, o Estado ou uma usina hidroelétrica) ou oligopsonios (poucos
compradores). Sob condi¢oes de mercado com multiplos provedores e compradores
espacialmente dispersos, a maioria dos esquemas de PSA nao iria surgir, pois os custos de
transagao de acordos de negociagao de PSA seriam extremamente altos. Nestas situagoes, as
chamadas “ferramentas baseadas em mercado” (direitos comerciaveis de desenvolvimento)
podem as vezes ajudar a atingir a meta ambiental. Contudo, mercados e competi¢cao nao
sao precondigdes necessarias ou suficientes para PSA. Portanto, desenhos de PSA precisam
basear—se muito mais na teoria de contratos do que em literatura sobre marketing.

1.3.3 — Precondi¢bes culturais

Incentivos econdmicos constituem o ponto central de esquemas de PSA. Se provedores
de servigos ambientais sentem—se pouco motivados em receber pagamentos, ou os consideram
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socialmente inapropriados, entao os PSA nao funcionarao. Quando sistemas de valores nao—
econOmicos sao importantes e funcionam, pode haver forte resisténcia a introdugao de PSA. Em
nenhum outro aspecto isso € tao aparente quanto aquele relacionado ao acesso a dgua, sendo
este freqiientemente considerado um direito humano ameagado pela monetarizagao de PSA.
A chamada “Visao de Agua Andina”, construida sobre sistemas indigenas de reciprocidade
“rio-acima-rio-abaixo”, tem particularmente provado ser conflitante com PSA de agua,
sendo localmente considerada um Cavalo de Trdia neoliberal. De acordo com experimentos
psicoldgicos, introduzir (pequenos) pagamentos monetarios sobre (fortes) valores intrinsecos
pré-existentes (pagando pessoas para proteger suas proprias florestas sagradas) pode, na pior
das hipoteses minar, ao invés de fortalecer, a conservagao.

Na maioria dos contextos sociais, PSA sao atualmente aceitos. Onde sistemas
tradicionais tornam-se disfuncionais (devido ao aumento de pressdes por recursos),
PSA podem também gradualmente adquirir aceitagdo. Usar pagamentos nao—-monetarios
por servicos ambientais pode, em algumas circunstancias culturais, ser preferivel. O
mecanismo de PSA pode assim ser desenhado adaptativamente, de forma a complementar

valores pré—existentes e sistemas de manejo de recursos naturais.

1.3.4 — Precondigdes institucionais

Apesar de externalidades do uso de recursos naturais serem onipresentes,
em poucos lugares PSA tém sido desenvolvidos localmente de forma independente.
Esquemas de PSA requerem confianca entre usudrios e provedores de servigos — na
expectativa de cumprimento mutuo de contrato, e excluindo motivos impios (por exemplo,
usudrios incorporando terras de provedores). Ja que usudrios e provedores tém inerentes
interesses conflitantes, confianca raramente se desenvolve naturalmente entre eles; e um
intermedidrio honesto torna—se necessario. De fato, aidéia de implementar PSA na maioria
dos casos parte de intermedidrios externos. Entretanto, em situacao de intenso conflito,
e quando direitos ligados a terra que provéem esse servigo nao sao — e nem podem se
tornar — exclusivos, PSA nao podem ser aplicados. Dada a freqiiéncia dessas situagdes no
Hemisfério Sul, limitag¢des institucionais de PSA sdao geralmente inevitaveis.

Por outro lado, o desenho dos PSA freqiientemente permite responder a
deficiéncias institucionais, sob dificuldades particulares para aplicar politicas de comando
e controle em paises em desenvolvimento. Em paises desenvolvidos, muita protegao de
mananciais tem ocorrido mediante efetiva protecao legal da terra. Em outras palavras,
onde ferramentas de comando e controle estdo funcionando bem, PSA pode ser menos
necessario como incentivo para uma mudanga voluntaria. Contudo, PSA pode ainda
ser usado aqui como compensagao para mudangas obrigatdrias, assegurando justica e
igualdade, ou condicionalmente, pode ser introduzido por meio de subsidios produtivos
dependentes de conformidade com comando e controle ambiental, como € o caso de
muitos esquemas agroambientais no Hemisfério Norte.
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Em paises em desenvolvimento, a eficiéncia de mecanismos de comando e controle
é freqiientemente restringida por institui¢des frageis e pouca governanga, especialmente
em fronteiras agricolas. Ha ainda o imperativo moral de nao prejudicar agricultores
pobres por meio de proibig¢Oes estritas, tradicionalmente ocupando terras produtivamente
marginais e ambientalmente frageis. Terra € geralmente considerada mais abundante, e
sua ocupagao e transformagao sao comumente aceitas como uma estratégia de vida para
0s pobres, tornando a fiscalizagao de comando e controle politicamente inviavel. PSA
pode, portanto, ser uma proposta mais efetiva e igualitdria de conservagao frente a essas
limitagOes institucionais.

Como se daria, entao, a fiscalizacao efetiva de PSA? Em principio, contratos podem
ser associados ao sistema juridico existente, de forma que provedores nao—cumpridores
de determinagdes estabelecidas possam ser legalmente punidos. “Serviddes ambientais”®
¢ uma das ferramentas com caracteristicas de PSA, satisfazendo os cinco critérios da
sua definicao (subsegao 1.1.1). Entretanto, sua efetividade depende da condigao de o
sistema judicial estar disposto e apto a assumir os custos de transagao para implementar
efetivamente o contrato de PSA. Em paises em desenvolvimento, servidoes ambientais
podem assim esbarrar em alguns dos mesmos obstaculos de implementacao como os
sistemas de comando e controle. Pela mesma razao, serviddoes ambientais tém sido
aplicadas muito mais freqlientemente em paises desenvolvidos do que em paises em
desenvolvimento. Nesses ultimos, geralmente ¢ preferivel ter contratos independentes,
ou ao menos nao completamente dependentes do sistema judicial. O principal ponto
critico aqui seria a existéncia de um sistema de pagamentos contingentes recorrentes, que
sao interrompidos/ reduzidos/ suspensos no caso de nao—cumprimento (dependendo da
severidade da infragao). Esse sistema pode ser bastante eficiente, mas pode incorrer em
problemas quando os custos iniciais de implementacao sao altos (em geral, no caso de
plantagao de arvores): pagamentos recorrentes nao serao, entao, suficientemente atrativos
para o vendedor de servigos ambientais, a0 mesmo tempo em que pagamentos altos farao
o comprador perder poder de influéncia.

1.3.5 — Precondi¢bes informacionais e técnicas

PSA sao relativamente intensivos em informacoes, o que desencadeia custos de
transagdo. Entretanto, custos de transa¢ao tendem a ser comparativamente mais altos no
inicio, anteriormente ao primeiro pagamento (devido a negociacao de custos, avaliacao de
linha de base do servigo ambiental, desenho do sistema etc.) do que na fase operacional
(monitoramento, implementagao, aprovagao, administra¢ao), quando a implementagao
de esquemas de PSA normalmente eleva o custo—efetividade. Por exemplo, nos dois casos
equatorianos de Pimampiro (dgua) e Profafor (carbono), custos iniciais eram de R$ 141/

Ao

8 Traduzido do inglés “conservation easements”, o termo é utilizado para designar a transferéncia de direitos
de uso do proprietdrio de terra aos beneficidrios de servigos ambientais
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ha e R$ 342/ha, respectivamente, ao passo que os custos de transagao recorrentes na fase
operacional eram de R$/ha 13 e R$ 6/ha (Wunder e Alban, 2008).

Custos de transagdo podem representar um ponto real de estrangulamento
para PSA dirigido a conservagado, especialmente quando ha multiplos compradores
e vendedores de servigos ambientais, com composigao social diversificada, e quando
o servigo alvo é biofisicamente complexo. Por exemplo, a medigdo e comprovacao de
relagOes entre usos da terra e propriedades hidricas em padrdes cientificos pode implicar
em custos que excedam exageradamente os proprios pagamentos necessarios, o que na
maioria dos casos ird constituir uma quebra de contrato.

Embora existam metodologias relativamente consolidadas’ para quantificar e
monitorar o contetido de carbono na vegetacao em diferentes usos do solo, a medigao de
carbono subterraneo apresenta-se mais complicada e sua associacao com usos da terra
deve considerar nao apenas a cobertura atual, mas também tecnologias anteriormente
empregadas em determinados usos do solo (Wiesenmdiller, 1999). Indicadores que podem
ser monitorados por meio de sistemas de informagao geografica e com base em imagens
de satélite ou fotografias aéreas (com poucas interven¢des no campo) sao geralmente
preferiveis, em fung¢ao do seu cust-efetividade (Brown, 1996).

A medicao de servigos relacionados a biodiversidade requer uma defini¢ao
especifica do servigo a ser conservado para permitir o desenvolvimento de indicadores
adequados. Quando se trata de valores referentes a fauna endémica, por exemplo,
€ necessario caracterizar condi¢des minimas de habitat, o que pode implicar no uso
de indicadores como a fragmentagao da floresta ou caracteristicas dos usos da terra
que asseguram esta funcao de habitat (Debinski e Holt, 2000). A conseqiiéncia é que,
especialmente, esquemas em pequena escala sofrem os efeitos de altos custos iniciais para
demonstrar que a intervengao proposta pode, de fato, aumentar a provisao de servigos
ambientais.

1.4 — Resumo e conclusodes preliminares

A primeira vista, os obstaculos para implementacido de PSA podem parecer
desalentadores. Porém, em muitos casos, PSA apenas tornam transparentes as contradigdes
que, implicitamente, se aplicam a outras ferramentas de conservagao. Por exemplo,
se potenciais provedores de servigos se recusam a mudar para atividades produtivas
ambientalmente benignas porque seus custos de oportunidades nao sao cobertos — obstaculo
econdmico —, isso serd claramente caracterizado durante as negocia¢des de PSA; em muitas
outras agOes de conservagao, isso pode permanecer uma razao subjacente real de fracasso,
que nao é abertamente reconhecida. Direitos de exclusao e de acesso a terra — obstaculo
institucional — constituem condicdo sine qua non para PSA, mas também o sao indiretamente
para outras agdes. Por exemplo, os chamados Projetos Integrados de Conservagao e

9
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Desenvolvimento — PICD podem ser bastante efetivos em engajar uma comunidade na
mudancga de seu meio de vida para uma dire¢ao mais ambientalmente amigavel. Mas, se
uma ocupagao local mais fragil da terra destinada a conservagao induzir estranhos a tomar
controle sobre ela, a linha PICD de acao ira falhar, devido a mesma limitagao original.
Finalmente, linhas de base de provisao de servigo sao fundamentais para PSA, e podem
ser dificeis e custosas de implantar — obstaculos informacionais. Contudo, como tem sido
corretamente frisado, qualquer conservagao de fato deve cuidadosamente definir e monitorar
“0 que aconteceria na auséncia da intervencao almejada” (Ferraro e Pattanayak 2006).

Quais campos e cendrios em que PSA provavelmente irao enfrentar entao obstaculos
de implementagao, que sao genuinamente superiores aqueles de outras ferramentas de
conservagao?

Como mencionado, provavelmente alguns custos iniciais sao mais altos e alguns
obstaculos mais evidentes, simplesmente porque PSA requer um maior grau de
explicitacao. Aqueles casos acima de tudo reafirmam que conservacao per se ¢ uma tomada
de trajetoria com obstaculos. Entretanto, um campo onde PSA verdadeiramente deixa a
desejar em relagao a outras ferramentas sao os altos custos de negociagao de contratos,
ao menos em esquemas auto—financiados pelos usudrios, com completa voluntariedade
de ambas as partes. Onde muitos compradores e vendedores (de talvez varios servicos
de uma mesma parcela da terra) estao presentes, esquemas de PSA sdao improvaveis de
emergir, a menos que as partes da negociagao sejam extremamente bem organizadas
desde o inicio. Contudo, o proprio processo de negociacao de PSA poderia, por sua vez,
também prover beneficios adicionais em termos de plataformas para democratizagao e
melhor governanga, que constitui um dos motivos pelos quais doadores tendem a estar
interessados em PSA. Portanto, alguns custos de transagao nao sdo piores, na verdade,
por também serem positivos em algum aspecto.

1.4.1 — ImplicagOes para iniciativas de PSA na Amazonia brasileira

Grande parte da preocupagao em relagao ao desmatamento da floresta surge das
externalidades dessa atividade na provisao de servigos ambientais do bioma amazonico,
cujos beneficios sao usufruidos fora da regidao e do Brasil. Na medida em que esta
preocupacao aparece cada vez mais justificada por resultados cientificos, ela se manifesta
também em compromissos financeiros para a conservagao da floresta nativa, numa
disposi¢ao maior a pagar pela conservacao.

Em situagdes como essas, as experiéncias de PSA revisadas aqui, e muitas outras,
mostram que a atratividade de PSA para potenciais compradores/beneficiarios de servigos
ambientais depende criticamente da transparéncia e clareza na defini¢do dos servigos
ambientais abordados e da capacidade de comprovar adicionalidade na sua provisao em
face de uma linha de base. Da mesma forma, cabe ressaltar que a credibilidade de um
esquema de PSA ¢é fun¢ao da sua capacidade de garantir a condicionalidade da provisao de
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servicos, mediante regras bem estabelecidas e da perspectiva real de sang¢des (por exemplo,
em forma da suspensao de pagamentos) em casos de ndo—cumprimento de contrato.

Deve-se ainda evitar tentativas de vender pacotes de servigos ambientais (mesmo
que bem definidos) que incluam servigos cujos beneficios geralmente sdo internalizados
pelos provedores (por exemplo, fertilidade de solo). Primeiramente, porque nao ha motivos
para que atores externos demonstrem disposicao a pagar pelos mesmos. Segundo, porque
a falha em manter a provisao desses servigos esta freqiientemente associada a fatores
que PSA podem ou nao influenciar ou que fazem com que PSA nado possam trazer os
beneficios esperados (por exemplo, a auséncia de servigos publicos basicos e a falta de
direitos assegurados de uso e acesso as terras que dao origem aos servigos ambientais).

1.4.2 — Implica¢des para o desenho de contratos de PSA

O caréter da maioria dos servigos ambientais, hoje abrangidos por esquemas de PSA
(intangiveis, dificeis de medir) diretos aos provedores, geralmente exige o estabelecimento
de acordos formais entre compradores e provedores para instituir regras sobre assuntos
como:

1. a defini¢ao do servigo ambiental ou o uso da terra e tecnologia necessarios para
assegurar o servico;

2. condicionalidade da provisao monitorada e sangdes, em caso de diferentes graus
de nao cumprimento (e da atribui¢do de responsabilidades);

3. a duracao da transagao que envolve assuntos de permanéncia na provisao dos

servicos ambientais e nos usos da terra;

4. as modalidades de pagamento (forma, freqiiéncia, momento de entrega,
receptores etc.).

Borner et al. (2007b) sugerem, no caso de pequenos agricultores na Amazonia,
que se conceda ao provedor a decisdo de como fornecer um determinado servigo para
atingir um mais alto nivel de eficiéncia econdmica. Esta recomendagao teve como
contexto o plano do Programa Proambiente de atrelar os beneficios do programa ao
uso de determinadas tecnologias de preparagao da terra. Ha varias formas e tecnologias
disponiveis para utilizacdo de uma determinada unidade da terra. Contudo, programas
de PSA que pressupdem o pagamento por tipos de uso da terra devem avaliar até que
ponto agricultores tém acesso ao conhecimento e a tecnologia necessaria para adotar
determinado procedimento de uso do solo. Neste sentido, a proposta do Proambiente
pode servir como um bom exemplo para o acompanhamento de transferéncias do tipo
PSA com atividades de extensao rural.

Segundo a defini¢ao de PSA aqui adotada, é imprescindivel que pagamentos sejam
condicionais a provisao de servigos. A regulacao da condicionalidade no contrato e sua

44



Pagamentos por Servigos Ambientais: perspectivas para a Amazonia Legal

realizac¢ao, na pratica, pode ser um dos maiores desafios para esquemas de PSA (Gouyon,
2002). Principalmente quando se trata de provedores de baixa renda, o adiantamento
de recursos torna—se necessdrio nos casos em que investimentos iniciais sejam exigidos
para garantir a provisao de servigos. Neste caso, a dificuldade consiste em desenhar o
acordo de uma forma que viabilize o investimento inicial sem comprometer o incentivo
a provisao do servico ambiental no futuro. A previsao inicial do Proambiente de resolver
esta questao por meio de um esquema de créditos subsidiados ainda representa uma
saida atrativa.

A regulamentacao da condicionalidade envolve geralmente a defini¢ao de medidas
a serem tomadas como forma de sangdes, caso uma das partes nao cumpra com o que foi
estipulado em contrato. Sangoes representam um tema delicado, especialmente quando
afetam pagamentos ja feitos para grupos ou pessoas de baixa renda. De forma ideal, no
caso de esquemas de PSA, a sangao se efetiva mediante o nao pagamento do valor ou
parcelas do total, se assim for estipulado, quando se observa que o servigo nao esta sendo
devidamente provido. A atratividade deste mecanismo de san¢ado € que ele ndo requer os
mecanismos de fiscalizagao necessarios para garantir a efetividade de instrumentos de
comando e controle. O incentivo para cumprir o contrato é a perspectiva de nao receber
a remuneracao pelo servigo ambiental. Bastaria, entao, monitorar a provisao do servigo
e cancelar o pagamento quando ele deixa de ser provido.

Como mencionado acima, a provisao de servigos ambientais na maioria dos
esquemas de PSA existentes é garantida apenas pelo periodo de dura¢ao do proprio
contrato. Exce¢des seriam, por exemplo, PSA para o estabelecimento de novas unidades
de conservagado ou a construgao da terragos para cultivos em regides montanhosas, desde
que, apos instalagao, os servigos ambientais se auto—financiem. Portanto, acordos sobre
PSA devem definir principalmente a duracdo do periodo em que provedores receberao
pagamentos pela provisao de servigos ambientais. Os desafios relacionados a este ponto,
porém, estao mais intimamente relacionados ao ponto anterior — condicionalidade — e ao
proximo ponto a ser abordado — forma de pagamento. Acordos de longa dura¢ao sao mais
vulneraveis a alteracdes decorrentes de fatores externos como, por exemplo, o surgimento
de novas tecnologias, politicas ou mudangas nas condigdes econdmicas em geral. Estes
tipos de mudangas podem tornar necessaria uma renegocia¢ao das condi¢des do contrato se
elas implicarem em prejuizos para, pelo menos, uma das partes. Nas experiéncias revisadas
aqui, um periodo de cinco anos tem mostrado ser, tipicamente, uma boa solugao pratica,
considerando-se o compromisso inevitavel relacionado a flexibilidade, estabilidade e aos
custos de transagao envolvidos no desenvolvimento dos contratos.

Finalmente, o contrato deve especificar a forma de pagamento, se ele sera
realizado ex ante ou ex post a verificagao da provisao de servigos, de forma parcelada ou
integral, com que periodicidade e para quem (o Bolsa Floresta, por exemplo, prevé que
0s pagamentos sejam feitos para a esposa da familia). Wunder (2005) ainda nota que
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existem casos excepcionais em que o pagamento em mercadoria poderia ser mais eficaz
do que em dinheiro, embora na pratica essa forma de pagamento apresente problemas
de flexibilidade reduzida por parte do receptor.

Cabe ressaltar que contratos podem ser feitos com provedores de forma individual
ou coletiva. A opgao coletiva pode se tornar interessante no caso, por exemplo, de
comunidades quilombolas, onde a posse da terra é coletiva, como se vera adiante, ou
em casos de recursos comumente manejados por comunidades em assentamentos
diferenciados, como Projetos de Desenvolvimento Sustentavel ou em UC de uso
sustentavel.

Neste sentido, o Programa Bolsa Floresta no estado do Amazonas tem criado
modalidades interessantes que envolvem pagamentos a comunidades e associagdes,
incentivando a participacao coletiva. O Programa Bolsa Floresta Associagao, por exemplo,
transfere 10% do valor total pago por cada familia a associagdo comunitaria local para
o Programa, de forma que o valor dessa contribuicao aumenta de forma diretamente
proporcional ao nimero de familias participantes.

Em sintese, ndo existe um padrao unico de contrato para todos os casos.
Elaboradores e negociadores de contratos devem levar em conta os cinco critérios da
definigao de PSA (se¢ao “Conclusdes e perspectivas”) e se ater, especialmente, a maneira
como € regulada a questao da condicionalidade, de forma a viabilizar o cumprimento do
contrato pelo provedor. No anexo I, sao apresentados dois modelos de contratos (privados
e publicos) sobre transagdes de servigos ambientais que apresentam esses componentes. O
modelo para contratos publicos chama atengao especial a necessidade de implementacao
de politicas publicas que prevejam a participacao do poder ptblico como comprador ou
intermediador em acordos de PSA.
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ANALISE DO POTENCIAL DE PSA NA FLORESTA
AMAZONICA

Neste segundo capitulo do livro sdo analisadas informagdes existentes na literatura,
estatisticas oficiais e dados espaciais, com o objetivo de avaliar o potencial de PSA,
principalmente como instrumento de conservagao da floresta na Amazonia brasileira. Essa
questao é abordada com um enfoque especifico nas possiveis implicacdes da aplicagao
deste instrumento no bem—estar dos moradores locais em propriedades rurais na regiao
amazoOnica. As principais fontes de dados estao documentadas no anexo II. Conforme
mencionado na introdugao, limita—se, aqui, aos servigos ambientais relacionados a carbono
e biodiversidade.

Este capitulo esta dividido em cinco se¢des. A primeira (2.1) trata da demanda
por servigos ambientais oriunda da Amazonia, destacando as diferentes modalidades e
combinagdes de fontes e mecanismos de captagao e gestao de recursos com relevancia para
aviabilidade de PSA naregiao. A segunda secao (2.2) apresenta uma avaliacao quantitativa
do potencial de oferta de servigos ambientais, relacionados a carbono e biodiversidade,
para PSA. Uma questdao de fundamental importancia para o funcionamento de PSA
foi contemplada na terceira segao (2.3). Trata—se da situacdo fundiaria nas dreas com
adicionalidade de servigos ambientais da Amazonia brasileira, bem como suas implicagoes
para a aplicacdo de esquemas de PSA na regido. A quarta segao (2.4) aborda as condig¢oes
institucionais e legais enfrentadas por iniciativas voltadas a introdugao de PSA na
Amazonia e identifica possiveis barreiras para sua implementagao. A ultima segao (2.5)
destaca os resultados principais deste segundo capitulo, delineando areas prioritarias a
serem consideradas, com base nas oportunidades de PSA na Amazonia Legal identificadas
por esse estudo.

2.1 — Demanda: mecanismos e oportunidades

PSA geralmente se iniciam pela manifestacdo de uma demanda por servigos
ambientais afetados por externalidades. Uma discussao sobre a situacao da demanda por
servi¢cos ambientais deve, portanto, preceder a avaliacao da oferta de servigos ambientais
na Amazonia. Esta discussao € iniciada com uma breve revisao dos diferentes tipos de
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fontes e mecanismos de captacao e gestao de recursos para PSA (subsecdo 2.1.1), seguida
por uma caracterizagao das atuais oportunidades para a realizagao de PSA na Amazonia
brasileira (2.1.2).

2.1.1 — Tipos de fontes e mecanismos de captacao e gestao de recursos

De forma simplificada, um esquema de PSA representa o pagamento em dinheiro
em troca de um servigo ambiental prestado. Para viabilizar esta troca, € necessario criar
mecanismos que permitam que os beneficios obtidos por esses servicos se transformem
em uma demanda real. As caracteristicas de oferta e demanda dos servigos ambientais
relacionados ao carbono e a biodiversidade (por exemplo, multiplos provedores e
beneficiarios, veja também subsecao 1.3.2) fazem com que PSA geralmente dependam de
intermediagao para concretizar-se. Excegoes seriam usos diretos da biodiversidade como, por
exemplo, a bioprospeccao e o ecoturismo, que dependem de uma interagao mais direta entre
usuarios especificos e provedores. Ambas podem vir a ter relevancia em contextos locais e
especificos, mas a grande maioria dos esquemas de PSA para conservagao de biodiversidade
tem sido implementada em fun¢ao de beneficios indiretos como, por exemplo, valores de
existéncia. Caso os beneficios da biodiversidade para turismo ou bioprospec¢ao nao possam
ser captados e, portanto, internalizados por proprietarios da terras privadas, eles podem
ainda adquirir relevancia, como acontece com mecanismos de financiamento para a criagao
de dreas protegidas em terras publicas (veja também Wunder et al., 2008).

Quais as principais fontes de recursos e modalidades de gestao com potencial para
a construcao de esquemas com caracteristicas de PSA?

Distinguem-se aqui, por um lado, fontes e mecanismos de captacao de recursos por
meio dos quais podem ser gerados recursos financeiros para fins ambientais e, por outro
lado, mecanismos de gestao de recursos utilizados para administrar a aplicagao de recursos.
A - resume as principais categorias de fontes e mecanismos de captacao e gestao de recursos
que podem ter relevancia para esquemas com caracteristicas de PSA.

Tributos (impostos, taxas e cobrangas) sao 0s mecanismos mais comuns de captagao de
recursos em esquemas de PSA publicos. Impostos representam o classico mecanismo de captagao
derecursos utilizados por governos, enquanto taxas (sobre servigos prestados) e cobrangas (sobre
usos diretos de servigos e produtos ambientais) podem também ser utilizadas por entidades
privadas, provedoras de servigos ou com dominio sobre recursos naturais. Impostos podem
ainda ser empregados para corrigir externalidades quando for possivel atribui-los as mesmas
como, por exemplo, no caso de impostos sobre poluicao e uso da agua.

Acordos representam um importante e flexivel mecanismo de captagao de recursos
financeiros para fins ambientais e podem se consumar por meio de mecanismos como
doagdes, acordos de cooperagao internacional, parcerias publicas e privadas e troca de
titulos de dividas, entre outros.
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Mercados podem ter caracteristicas de PSA caso os bens comercializados
representem servigos ambientais bem definidos como, por exemplo, mercados que
comercializam certificados de carbono. Nestes mercados, a participagao dos provedores
e compradores é voluntaria'® e a provisao condicionada ao pagamento, preenchendo
assim os requisitos intrinsecos a definigao de PSA.

A gestao de recursos para fins ambientais € muitas vezes organizada por entidades
especificas, na esfera da administracao publica, como ministérios e secretarias de meio
ambiente em diferentes niveis de administragao — estadual ou municipal. Em principio,
estas administra¢des podem também assumir responsabilidade ou participagao na gestao
de recursos financeiros em esquemas de PSA. Porém, uma pratica freqiiente consiste em
delegar a gestao de recursos financeiros a fundos —dependentes ou independentes —, tanto
no ambito nacional como no internacional. Desde que comegaram a ser estabelecidos, no
inicio da década de 90 — principalmente a partir da criagao do Global Environment Facility —
GEF (Fundo para o Meio Ambiente Global) —, os grandes fundos ambientais internacionais
vém alocando recursos a programas e projetos de preservagao e conservacao ambiental e
a promogao do desenvolvimento sustentdvel. Tais fundos usualmente recebem doagoes
do setor publico e privado, agéncias de cooperacao e ONG. Entretanto, atualmente, os
fundos ambientais sao constituidos por complexas institui¢des de gestao ambiental, com
atribui¢des que extrapolam a de captagao e gestao de fundos.

Orgaos e agéncias internacionais, alguns com caracteristicas de fundos, também
assumem um papel importante na gestdo de recursos para fins ambientais, com alta
relevancia para experiéncias pioneiras de PSA.

Finalmente, existem arranjos pioneiros com carater de PSA administrados por
ONG, principalmente internacionais, indicando que a gestao de recursos por ONG
representa uma alternativa vidvel em esquemas de PSA privados.

2.1.2 — Oportunidades nacionais e internacionais para PSA na Amazoénia

As principais limitagdes e potencialidades dos mecanismos de gestao de recursos
estao documentadas na tabela 2. A seguir, algumas dessas questdes serao abordadas, com
enfoque na identificagao de potenciais fontes de recursos nacionais e internacionais para
PSA, tendo como referéncia os mecanismos de gestao relacionados.

O uso de tributos como fontes e mecanismos de captacao de recursos para fins
ambientais nao € umanovidade no Brasil. O instrumento conhecido como ICMS Ecoldgico, que
se baseia no Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Prestacao de Servigos, ha anos vem
sendo empregado como forma de incentivo a investimentos ambientais em varios municipios

10 Mesmo que a decisdo do comprador esteja vinculada a metas obrigatérias de redugao de emissoes (através
da compra certificados de reducéo), esta pode ser considerada voluntaria sempre que existir a opcao de
ndo comprar certificados e reduzir as préprias emissdes.
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Tabela 2: Fontes e mecanismos de captagao e gestao de recursos para PSA

Fungao Categoria Exemplos/Tipos Limitacbes para PSA Potencialidades para PSA
Fontes e | Tributos Impostos Lento processo de aprovagdo ; | Institucionalizagdo da fonte de
Captaca Alocacao de recursos atrelada recursos, fluxo de recursos
o de a opinido pablica e a processos | relativamente estavel
recursos politicos
Cobranca Vinculagao a usos diretos de Fonte complementar de
produtos e servicos ambientais | recursos
Taxas Destinacéo especifica (por Fonte complementar de
exemplo, manutengao de recursos
servigos prestados)
Acordos bi- e Cooperacgéo Alto custo administrativo; Principal fonte de experiéncias
multilaterais internacional, Privilégio a grupos com maior pioneiras quando as condicées
Parcerias nacionais/ | poder de barganha; ainda nao sdo favoraveis para
internacionais; Sustentabilidade do recurso investimento privado;
Doagdes; determinada por incentivos Menores custos de transacédo;
Troca de titulos de econdmicos (ex. metas de Flexibilidade na alocagéo de
dividas reducdo de emissdes) recursos
Mercados Cotas e comércio Altos custos de transacéo; Institucionalizacdo da fonte de
Mecanismo complexo para recursos;
pequenos e médios produtores; | Alocacdo eficiente de recursos
Alta variabilidade de pregos
(ex. mercados de carbono)
Gestao Administracdo | Ministério / Suscetibilidade a tendéncias Potencialmente importante em
de plblica Secretaria do Meio politicas; Altos custos de etapas iniciais de
recursos | (Nacional, Ambiente (Estado/ administracdo, poucas vezes implementacdo de PSA
local) Municipio) eficiente;
Fundos Fundos de Caixa Recurso ndo sustentavel Maior
Independentes disponibilidade
(Nacionais ou de desembolso
Internacionais) | Fundos Fiduciarios Menor disponibilidade de Maior
desembolso sustentabilidade
do recurso
Fundos Rotativos Montante de recurso Maior
desembolsado determinado possibilidade de
pelo risco do projeto captacao de
empréstimos
iniciais
Orgaos e Varios Alto custo administrativo; Maior propenséao para a atracao
Agéncias de recursos internacionais
Internacionais
ONG Varios Nem sempre aceitos como Maior propenséao para a atracao
(Nacionais e gestores de recursos de recursos internacionais
Internacionais)

do pais. Na Amazonia, o ICMS Ecoldgico tem sido utilizado como medida compensatoria
para municipios afetados pela criagdo de areas protegidas (Loureiro, 2002).

O ja extinto Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos
- IVVC, de ambito municipal", por sua vez, constitui um exemplo estrito de imposto
ambiental (relacionado a fonte poluidora), estratégia utilizada pela Costa Rica para co-
financiar o programa nacional de PSA. Tanto taxas (por exemplo, cobradas pelo acesso a
areas protegidas), como cobrangas (uso da dgua'? ou concessoes florestais») sdo mecanismos

1 Art.156, III, da Constituicdo Federal. O IVVC foi extinto pela Emenda Constitucional n°® 3, de 1993.
Atualmente se encontra arquivado o Projeto de Lei Complementar (PLP) 304/2002, que dispde sobre
normas gerais aplicaveis ao Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos (exceto
o 6leo diesel) de competéncia dos municipios.

2. Com a aprovagao da Lei de Recursos Hidricos (no. 9433/97), foi introduzida legislagao especifica prevendo
a cobranga pelo uso da agua..

13 A Lei de Gestao de Florestas Publicas (Lei 11.284 /2006) estabelece que as florestas ptiblicas devem ser
conservadas e utilizadas de forma sustentavel. Entre os instrumentos instituidos para garantir a cobranga
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comuns de captac¢ao de recursos em ambito nacional. Porém, a decisao de utilizar recursos
publicos, captados pelo governo em ambito nacional, depende de debates e arenas de
decisdes em esferas politicas, e precisa também ser justificada diante do pagador de
impostos ou outros tributos. Os servigos ambientais localmente nao internalizados e
relacionados a carbono e biodiversidade geram, em sua maioria, beneficios fora do Brasil.
Portanto, o uso de tributos nacionais para financiar pagamentos por estes servigos desponta
apenas como uma medida complementar no contexto de PSA.

A experiéncia do estado do Amazonas (segao 1.2) demonstra que a estratégia de
comprometer recursos publicos como contrapartida para atrair recursos de terceiros,
por meio de acordos, apresenta alto potencial para captagao de recursos internacionais
e do setor privado em ambito nacional (Governo do Amazonas, 2007). A maioria das
contribuic¢des destinadas pelo setor privado, porém, ainda assume carater de doagao. Isto
decorre do fato de inexistirem mecanismos nacionais de incentivo a investimentos privados
que revertam em beneficios ambientais. Sao excecdes as compensagOes obrigatdrias por
danos ambientais, que assumem caracteristica de multa. Entretanto, mesmo na auséncia
de incentivos explicitos, como impostos, isengoes fiscais ou medidas para regulamentagao
da producao, uma maior inser¢ao em determinados nichos de mercados pode vir a se
tornar uma fonte de recursos para PSA. Por exemplo, uma imagem “verde” pode trazer
vantagens a alguns segmentos de mercado, o que faz com que algumas empresas se
interessem em investir na conservacao de ecossistemas naturais. Dessa forma, acordos
nacionais e internacionais entre provedores publicos ou privados e compradores (setor
privado) podem se tornar uma fonte significativa para transagdes com carater de PSA,
como demonstram alguns exemplos de atuagao de empresas privadas e outras entidades
na Amazonia brasileira.

Com a decisdao assumida na 132 Conferéncia das Partes (COP 13) sobre o clima,
em dezembro de 2007, de incluir a opgao de REDD em futuras negociagdes envolvendo
instrumentos de politica internacional para mitigacdo de mudancas climaticas, novas
oportunidades para PSA baseados em carbono estao surgindo. Estas oportunidades
se verificam, por exemplo, em forma de novos acordos bilaterais que podem surgir do
comprometimento de recursos significativos por governos de paises industrializados,
como Noruega, para incentivar a conservacao de florestas naturais. Na COP 13, foi também
langado um novo fundo de carbono, o Forest Carbon Partnership Facility, constituido por
recursos provenientes de ONG e varios paises industrializados, destinado a conservagao
de florestas.

A criagao de mercados € um mecanismo potencialmente eficiente de captagao de
recursos. Mas para funcionar como mecanismo de financiamento direcionado a conservagao
e provisao de servigos ambientais, ele depende de politicas de incentivo a demanda -

pelo uso ou exploragao de recursos naturais, figuram também os contratos de concessao florestal, de até
40 anos, com empresas brasileiras por meio de processo de licitagdo ptblica..
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como no caso do mercado de carbono, que surgiu em funcao de metas de redugao de
emissOes adotadas por varios paises industrializados no ambito da politica internacional
do clima. Porém, na medida em que a criagao de um mercado pode oferecer incentivos
para conservacao, ele também dependera do cumprimento, por parte dos compradores,
das metas estabelecidas. Considerando que a fiscalizacdo representa o maior ponto
de estrangulamento para as politicas de comando e controle para conservacao de
florestas no Brasil, este requerimento representa uma limitagao para o funcionamento
dos esquemas de cotas de arrendamento de reserva florestal no Brasil que vem sendo
discutidas por diferentes autores ha alguns anos (por exemplo, Chomitz, 2006; Serda
da Motta, 2006).

Com o cumprimento das regras estabelecidas para o mercado podendo ser
controlado de forma efetiva, ou com mercados que surgem em decorréncia de acordos
multilaterais, as experiéncias mostram que a criagdo de mercados pode funcionar. A tabela
3 ilustra as principais caracteristicas de trés dos maiores mercados que comercializam
créditos de carbono. Além desses mercados, varios paises tém estabelecido plataformas
para comercializagao de redugdes de emissdes com carater de mercado, como € o caso do
Mercado Brasileiro de Redugoes de Emissoes — MBRE®.

Com 1101 Mt de COzeq, volume de carbono comercializado em 2006, o mercado
europeu superou as transagoes realizadas em projetos no ambito dos instrumentos do
Protocolo de Kyoto (492 Mt CO,eq).

Tabela 3: Caracteristicas principais de mercados de carbono

European7Union Emissions Chicago Climate New South Wales GHG
Trading Scheme Exchange Abatement Scheme
Participacao Voluntaria (com metas) Voluntaria (sem metas) Voluntaria (com metas)
Volume anual
Mt/COzeq (2006) 1101 10 20
Preco meédio RS$/t
co, (2006) 41 7 21

Fonte: Adaptado de Rugnitz e Coto (2006) e World Bank: State and Trends of the Carbon Market
2007. http://carbonfinance.org/

Porém, a experiéncia do mercado europeu também demonstra uma das desvantagens
da abordagem de mercado. Devido a instavel oferta e demanda, ocasionada pela situagao de
indefinigao do futuro da politica internacional sobre o clima, o prego de carbono encontra-se
sujeito a altas flutuacoes e ndo representa, portanto, uma boa base de planejamento para
investidores privados®. Em geral, grandes diferengas nos precos de carbono sao observadas
entre os mercados, o que se deve apenas em parte aos diferentes padrdes na certificagao dos
créditos comercializados nestes mercados. No mercado Chicago Climate Exchange — CCX, o
fato de que a participagao nao seja induzida por metas obrigatorias de reducao de emissoes

contribui para a manutengao de pregos em niveis mais baixos.

14

www.bmf.com.br/portal /pages/MBRE/conheca.asp
5 The Economist: Doffing the Cap. 14.06.07
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A comercializagao de certificados de carbono gerados pelo desmatamento evitado
ainda é praticamente inexistente nos mercados de carbono e mercados semelhantes, para
valores de existéncia da biodiversidade que, atualmente, também inexistem. Porém, os
atuais e futuros mercados de carbono tém o potencial de se tornar as oportunidades mais
tangiveis para a comercializacao de certificados de carbono oriundos de PSA do tipo
REDD, se esta modalidade for institucionalizada em ambito internacional.

Além de serem relevantes para a gestao de recursos, fundos independentes também
podem representar fontes de financiamento para preparacao e execucao de projetos de
PSA. Exemplos em ambito nacional sao o Fundo Nacional do Meio Ambiente — FNMA,
criado em 1989 com o objetivo de contribuir para o financiamento da implementagao da
Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA e o Fundo Brasileiro para a Biodiversidade
— Funbio. Em 2006, o Funbio criou a Carteira Fauna Brasil, voltada para projetos de
conservacao da fauna e de recursos pesqueiros, que promove a captacao permanente de
recursos necessarios para o financiamento desses projetos. Com esse objetivo, foi criado
pelo Ibama, Ministério Publico Federal e Funbio o Fundo Fauna Brasil, com um aporte
inicial de R$ 2,7 milhdes. Este fundo recebera recursos oriundos de multas e sanc¢Oes
aplicadas por crimes ambientais contra a fauna. Os recursos deverao ser aplicados na
recuperacao de espécies ameacgadas e na protegao da fauna.

Dentre os fundos internacionais destaca-se o Fundo para o Meio Ambiente Mundial
—FMAM!. Desde 1991, este Fundo alocou cerca de R$ 13,7 bilhdes em doag¢des e mais de
US$ 52 bilhdes em co-financiamento com outras fontes para apoiar mais de 1.950 projetos
que produzem beneficios ambientais globais em 160 paises em desenvolvimento'.

Além dos fundos especiais da Convengao sobre Mudanca Climatica, que assumem
fungdes de apoio, por exemplo, a projetos de adaptagao e mitigagao de mudangas climaticas,
existe uma série de fundos que representam uma oportunidade para projetos florestais de
MDL na regiao da América Latina. Entre eles, estao o Bio Carbon Fund, o European Carbon
Fund, o Japan Carbon Finance e o KfW Carbon Fund, totalizando um montante superior a
US$ 400 milhoes (Rugnitz e Coto, 2006). Contudo, o MDL tem se mostrado extremamente
limitado no que se refere a promocao de projetos florestais'® para mitigacao de mudangas
climaticas. Isto nao decorre necessariamente do teto estabelecido no Protocolo de Kyoto
para certificados de emissoes reduzidas provenientes de projetos florestais . Mas sao os
altos custos de transacao, resultantes em grande parte de requerimentos administrativos
necessarios a aprovacao de projetos florestais que, por sua vez, representam a principal
barreira para a implantagdo especialmente de projetos de menor escala.

16 Do inglés: Global Environment Facility (GEF)

7 http:/ /www.gefweb.org/interior.aspx?id=44

18 Este teto foi estabelecido em 1% das reducdes de emissdes totais no ano base (1990), o que equivale a
137.283.060 tCO2 (Pedroni, 2004).
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2.1.3 — Sintese e implica¢des

Vdrias fontes e mecanismos de captagao e gestao sao potencialmente aptos para
viabilizar PSA. Porém, em fung¢ao da atual demanda e discussao em ambito publico, fica
claro que a maioria das oportunidades para PSA atualmente estd voltada para servigos
ambientais relacionados ao carbono. Considerando que o MDL, com seus mecanismos de
apoio, tem sido pouco efetivo em promover projetos de mitigacao de mudancas climaticas
na area florestal, espera-se que as li¢des aprendidas contribuam para um desenho mais
atrativo de novos mecanismos como REDD, mas também para a reestruturacao dos
existentes, em fungao de futuras negociagdes internacionais.

Contudo, experiéncias pioneiras, como aquela do programa Bolsa Floresta,
demonstram que nao é necessario esperar para que mudancas na politica internacional
acontecam. Opgoes existentes e recentes desdobramentos (por exemplo, Forest
Carbon Partnership Facility, que tem comprometimento de recursos por varios paises
industrializados) oferecem amplas oportunidades para experiéncias de carater pioneiro,
como também para investimentos com objetivo de criar condi¢des necessarias (veja também
subsegoes 1.3.4 €1.3.5) ao funcionamento de PSA ja existentes. O aproveitamento destas
oportunidades pode ser visto como forma de demonstrar, a investidores e tomadores
de decisao politica, que PSA podem de fato ser opgdes custo-efetivas para provisao de
servicos ambientais, principalmente por meio da conservagao, como sugerido na secao
seguinte.

A escolha das fontes e mecanismos de captagao e gestao de recursos depende
do contexto local em que se aplica o PSA. Por exemplo, a criagao de fundos ambientais
pode representar, em ambito nacional ou estadual, uma opgao atrativa para garantir e
institucionalizar o fluxo financeiro de PSA na Amazonia. Porém, um fundo nacional para
implementar PSA em larga escala demandara um financiamento inicial extremamente alto.
Mecanismos de PSA em grande escala podem, alternativamente, vir a ter seus custos iniciais
parcialmente cobertos por fontes externas como os grandes fundos internacionais.

No entanto, no cendrio atual, parece ser mais promissora uma estratégia que
integre:
1. a criagdao de fundos de escala menor para definidos servigos ambientais e

contextos de provisao;

2. com a participagdo em mercados internacionais voluntdrios e formais (o
que inclui a competi¢ao por recursos disponibilizados por fontes internacionais de

financiamento); e

3. 0 estabelecimento de parcerias nacionais e internacionais com o setor privado,

por intermédio de convénios bilaterais em prol da conservagao ambiental.
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Esta estratégia e o seu componente de fundos podem (e devem) ser alimentados
e co-financiados por mecanismos tributdrios nacionais ou estaduais, como € o caso da
politica estadual contra a mudanca climatica do estado do Amazonas.

2.2 — Oferta: servi¢os ambientais e ameagas

Esta se¢ao pretende responder a duas perguntas-chave para o desenho de esquemas
de PSA na Amazonia brasileira:

1. quais as areas que mais contribuem para a provisao de servigcos ambientais na
Amazonia Legal?

2. onde PSA teria o maior potencial de gerar servigos ambientais adicionais?

Apesar do enfoque maior em PSA para conservacao de florestas, trata-se aqui,
também, do potencial para provisao de servigos ambientais adicionais em areas ja
desmatadas.

Com base em dados publicados por Saatchi et al. (2007), a mapa 2 apresenta a
distribuicao do contetiddo de carbono na vegetacao florestal na Amazonia Legal.

O mapa sugere que as areas com densidade de biomassa bastante alta e,
portanto, alto teor de carbono (até cerca de 200 toneladas por hectare) concentram-se na
parte ocidental da Amazonia Legal, no estado do Amazonas. Algumas dreas com esta
caracteristica também podem ser encontradas na ilha de Marajo e no noroeste paraense.
O mapa mostra também que, em funcao de intervengdes no passado, no chamado Arco
de Desmatamento e ao redor de aglomeracoes de centros urbanos — identificados pelas
sedes municipais no mapa —, o conteido médio de carbono na vegetacao ¢ geralmente
menor que 100 toneladas por hectare.

Com relagao a biodiversidade, nao existem dados concretos para realizar um
mapeamento da diversidade genética na Amazonia. Porém, um trabalho recentemente
realizado pelo World Wildlife Fund — WWF (Rodrigues et al., 2008), utiliza técnicas
de modelagem e simulagao espacial com dados considerados aproximados para
biodiversidade terrestre e aquatica (por exemplo, vegetagao, bioclima, geomorfologia etc.)
e indicadores de vulnerabilidade para identificar dreas prioritarias para conservagao da
biodiversidade, principalmente de espécies, na Amazonia. Na figura 3, estas areas estao
sobrepostas com dados sobre niimeros de espécies endémicas de mamiferos e passaros'.
Observa-se que dreas com muito alta concentragao de espécies endémicas se encontram
geralmente afastadas de centros urbanos, no sudoeste da Amazonia Legal e ao Norte, na
fronteira entre Pard e Amapd, mas também na regiao central, entre os estados do Par3,
Amazonas, Mato Grosso e Rondodnia.

¥ www.worldwildlife.org/wildfinder
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Pode-se, entdo, entender todas essas areas como possibilidade real de oferta de
servigos ambientais com potencial para PSA? Economistas geralmente definem “oferta”
como a quantidade e qualidade de produtos e servigos que um produtor (provedor) esta
disposto a fornecer por um determinado preco. Em outras palavras, para gerar oferta sao
necessarios agentes econdmicos e, no ambito de PSA, a oferta se torna dependente da
existéncia de uma externalidade.

No contexto da Amazonia, as dreas com potencial para PSA nao sao a totalidade
daquelas que mostram um alto indice de carbono armazenado, indicadores de
biodiversidade ou 4reas com potencial para captura de carbono. Sao principalmente as
areas em que estes servigos ambientais sao ameagados pelo desmatamento (ou areas
ja desmatadas nas quais poderiam ser gerados servigos ambientais adicionais com
externalidades positivas) sob dominio de potenciais provedores.

A disponibilidade de dados sobre o desmatamento na Amazonia possibilita
uma identificagao relativamente acurada, em escala regional, das ameagas historicas
relacionadas ao armazenamento de carbono em florestas nativas. No mapa 4, estao
sobrepostos os dados de desmatamento no periodo entre 2000 e 2006, segundo Inpe-
Prodes®, aos do cenario de desmatamento chamado Business as usual (sem mudangas no
regime de governanca e planejamento do desenvolvimento de infra-estrutura), publicado
por Soares-Filho et al. (2006), para o ano 2050.

A simulagdo de Soares-Filho et al. sugere que se perderia uma area de
aproximadamente 1,5 milhdes km? entre 2007 e 2050 em toda Amazonia Legal (mais de 60%
disso apenas nos estados do Amazonas e Pard). Segundo este cendrio, o desmatamento se

estendera a outras regides além daquelas ao redor de areas

Culturas recentemente desmatadas. A abertura de novas estradas e
Culturas temporarias . - . . .
permanentes 13.7% a consolidagao da agricultura nas atuais margens florestais

0.4% — s
permitirao ainda a chegada de agentes do desmatamento

em novas fronteiras agricolas.

A figura 3 indica os principais tipos de usos da
terra que vém ocupando dreas desmatadas na Amazonia
Legal entre 2000 e 2006.

Pastagens . ~ .
85.9% Estes dados confirmam observagdes anteriores

Figura 3: Contribuigao dos principais usos — de que as pastagens ocupam a maior parte das terras
da terra na expans&o da agropecudria na

Amazoénia Legal (2000-2006) com base desmatadas na Amazodnia (Chomitz e Thomas, 2001).
em dados da PAM-IBGE ?? e do Censo

Agropecuério 1996 Entretanto, dados fornecidos pelo IBGE para o periodo de

% O Instituto Nacional de Pesquisa Espacial (INPE) publica estimativas do desmatamento da Amazoénia no
seu Programa de Célculo do Desflorestamento da Amazonia (PRODES).

2 OInstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) publica anualmente os dados das pesquisas Produgao
Agricola Municipal (PAM), Pesquisa Pecuédria Municipal (PPM) e Produgao Extrativa Vegetal (PEV).
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2000 a 2006 apontam para aceleradas taxas de crescimento de dreas destinadas a culturas
anuais. Estudos de imagens de satélites confirmaram que, no caso de MT, estas taxas se
devem ao aumento da soja em dreas recém-desmatadas (Morton ef al., 2006).

De acordo com duas importantes condigdes necessarias para PSA (existéncia de
uma externalidade e potencial de adicionalidade, ver secao 1.1), pode-se considerar a
totalidade dessas areas sob risco de desmatamento como potencialmente aptas para PSA.
Porém, verifica-se adiante, na segao 2.3, que a aplicabilidade de PSA depende também da

situagao fundidria dessas areas.

Box 1: Potencial de captura de carbono adicional em areas ja desmatadas

A identificagao de dreas com potencial para captura adicional de carbono (sem
geracao de externalidades negativas) é mais complexa. Ela se daria pela identificagcao
de areas em que as condigOes biofisicas e socioecondmicas fossem favoraveis para
provisao destes servigos por meio de PSA. Na Amazonia brasileira, varios estudos
isolados e extensos programas de pesquisa foram realizados e forneceram informacoes
uteis para esta identificacdao. Nepstad et al. (1994), por exemplo, demonstraram que
existem vastas areas, principalmente na Amazonia Oriental, cuja vegetagao primaria
e secunddria apresenta raizes profundas e, por esse motivo, representam um papel
fundamental na fixagao subterranea de carbono.

O projeto de cooperagao cientifica Studies on Human Impact on Forests and
Floodplains in the Tropics (Shift) confirmou a importancia dessa vegetagao para a
sustentabilidade de sistemas de produgao baseados na agricultura familiar, em
areas desmatadas desde a metade do século passado, no nordeste paraense. Borner
et al. (2007b) demonstram que PSA podem fazer parte de uma estratégia integrada
para aumentar a provisao de servicos ambientais nessa regiao e trazer beneficios
econdmicos para pequenos agricultores. Antes ainda, Carpentier et al. (2002) chegaram
a conclusoes semelhantes analisando areas semi-abertas na Amazonia Ocidental.

Estima-se, com base nos dados do Censo Agropecudrio de 1996, que
aproximadamente 13 milhdes de hectares (11% da drea no universo censitario)
estejam ocupados por estabelecimentos agricolas menores que 100 ha. Em grande
parte dessas areas, predominam sistemas de produgao itinerante caracterizados pelo
uso de técnicas tradicionais de corte-e-queima. Estudos pontuais sugerem que um
melhor manejo destes sistemas (por meio do uso controlado do fogo, por exemplo)
pode resultar em ganhos significativos de carbono fixado em florestas secundarias
(capoeiras), o que tornaria estas areas particularmente interessantes para um estudo
de viabilidade de PSA.
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Os mapas 5 e 6 indicam a potencial adicionalidade de medidas de conservagao
nessas areas com risco de serem desmatadas até 2050, apontando o contetdo de carbono
na vegetacao florestal e a distribuicao de espécies endémicas nas dreas prioritarias a
serem atingidas.

O mapa 6 sugere que haja adicionalidade de REDD, principalmente na regiao
do norte paraense e nordeste amazonense, mas também no sul do Amazonas, em areas
de fronteira com Rondonia e Mato Grosso, onde as emissdes por hectare de floresta
desmatada podem ser muito altas. Porém, o fato de que a maioria das terras desmatadas
acaba sendo convertida em pastagens, implica que as emissdes do desmatamento em areas
com baixo contetdo de carbono na vegetagao (50 - 100 toneladas por hectare) também
serao consideraveis. Um alto contetido de carbono da vegeta¢ao implica em um alto valor
monetario, de acordo com a cotagao de pregos nos mercados de carbono. Isto pode indicar
uma oportunidade para conservar estas areas por meio de esquemas de PSA.

O mapa 6 mostra que uma proporg¢ao significativa das dreas prioritarias (mais
de 42 milhdes de hectares, dreas verdes no mapa) para conservagao de biodiversidade
encontra-se ameacada pelo desmatamento futuro. Grande parte das areas com alto indice
de espécies endémicas, especialmente no sudoeste do Amazonas e no Acre, mas também no
noroeste do Pard, na fronteira com Amapa, desapareceriam em fungao do desmatamento
projetado até 2050. Areas prioritarias para conservagio da biodiversidade também
diminuiriam no centro do Pard e Amazonas, onde a sua maior parte encontra-se legalmente
sob prote¢ao. Como também no caso do carbono, a manutengao da biodiversidade em
paisagens alteradas depende dos tipos de uso da terra que se seguem ao desmatamento.
Mosaicos que tipicamente se originam em fungdo de atividades agricolas tradicionais,
como a agricultura familiar, geralmente registram niveis mais altos de manutengao da
biodiversidade do que aqueles associados a pecudria extensiva e a monocultura de soja,
atividades dominantes na expansao da fronteira agricola.

Finalmente, o mapa 6 considera apenas as dreas com alta biodiversidade em
florestas com contetido de carbono na vegetacao acima de 50 t/ha. Isto implica que um
esquema de pagamentos pelo desmatamento evitado (tipo REDD) poderia gerar “co-
beneficios” substanciais em termos de biodiversidade conservada, caso seja possivel
priorizar as areas aqui destacadas.

A sobreposicao de cendrios espaciais de desmatamento com indicadores de
servicos ambientais ¢ ttil para a identificagdo de areas prioritarias para conservagao
em geral. Entretanto, ndo é suficiente detectar onde servicos ambientais de alto valor se
encontram ameagados por externalidades para poder concluir que, neste caso, PSA seja
efetivamente a solugao do problema. E necessario caracterizar as condigdes da oferta para
fazer conclusoes mais definitivas. Neste sentido, sao analisados, como primeiro passo, os
custos de oportunidade da redugao do desmatamento na subsegao seguinte.
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2.2.1 — Custos de oportunidade

Existem varias abordagens metodoldgicas para estimar os custos de oportunidade,
isto €, o valor perdido por nao se optar por atividade economica considerada lucrativa,
em prol da conservagao de florestas. Cattaneo (2002) utiliza um sistema de modelagem de
equilibrio geral em ambito local, enquanto Borner et al. (2007b) e Carpentier et al. (2002)
utilizam modelos econdmicos. Outros estudos estimam os custos de oportunidade com
base em precos da terra (Micol ef al., 2008). Nepstad et al. (2007), por sua vez, calcularam
os custos de oportunidade de conservagao na regido amazonica utilizando retornos
econdmicos simulados, provenientes de atividades como o cultivo de soja, extragao de
madeira e pecudria.

Atualmente, ndo existem modelos economicos ou de simulacdo, que permitam
analisar os custos de oportunidade em ambito regional incluindo sistemas de produgao
com relevancia para a agricultura familiar (por exemplo, corte e queima). Portanto, o
calculo de custos estd embasado em dados municipais fornecidos pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE, nas suas bases de dados sobre producado agricola,
pecudria e vegetal por municipio (PAM, PPM e PEV). Estes dados nao sao medidos em
campo, mas representam estimativas feitas por profissionais e técnicos geralmente alocados
em sedes municipais. Uma comparac¢ao com dados do Censo Agropecuario do IBGE de
1996, proporciona a segurancga de que estes dados, pelo menos historicamente, tém sido
razoavelmente realisticos no que se refere a precos e produtividade média das culturas
agricolas. H4 menos confianga, no entanto, nos dados sobre expansao das pastagens e
culturas anuais e perenes, uma vez que as taxas de desmatamento publicadas pelo Inpe
e calculadas com base em imagens de satélite sao
geralmente mais altas do que aquelas sugeridas nos

. 3 Distribuicio e
bancos de dados do IBGE. A ﬁgura 4 esquematlza expanso relativa  —  Desmatamento
. . . . de usos de terra (INPE)
os principais passos e fontes de dados utilizados no (IBGE)
calculo do custo de oportunidade. I
W
A distribui¢ao dos usos da terra por municipio
. Retarno bruto por
foi calculada com base nos dados da PAM e PPM Taxadeluro  x et
(FNP/CONABY outros)

do IBGE. Pressupde-se que o niimero de cabecas (IBGBbutos)

de gado por hectare de pastagem no ano de 1996,

segundo o Censo Agropecudrio conduzido neste ano ;
i Custo de

oportunidade
B | por hectare & ano |
2000 a 2006. Com base nesse dados, sao calculadas

pelo IBGE, se aplica da mesma forma no periodo de

as taxas de expansdo das culturas perenes e anuais Figura 4: Principais fontes para o calculo do custo
A . . . re de oportunidade por hectare de desmatamento

em ambito estadual para identificar as culturas que  eyitado na Amazonia Legal

mais se expandiram no periodo entre 2000 a 2006.

Definem-se, a partir disso, categorias de uso da terra
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como, por exemplo, culturas anuais de subsisténcia, culturas anuais comerciais, culturas
perenes e pastagens extensivas representadas pelas atividades dominantes na expansao
total das areas agricolas. Uma projecao linear do desmatamento anual entre 2001 e 2006
serve como linha de base para um periodo de 10 anos (2007-2016), no qual estas categorias
de uso da terra se repetiriam anualmente em proporgoes historicas nas dreas anualmente

desmatadas.

Devido a falta de informagao sobre os custos de produgao, tem-se como base
estatisticas oficiais publicadas anualmente pela Conab* e FNP (2007), no caso de culturas
anuais e perenes; em calculos de custos publicados por Margulis (2004), para pecudria; e
Barreto et al. (1998) e Holmes et al. (2004) para extragao madeireira. Tendo em vista que
estas informacoes correspondem a estudos de caso que nao podem ser considerados
representativos para toda a Amazonia brasileira, uma maior acuracidade dos célculos
de custo dependera de estudos futuros com maior representatividade de levantamentos
de campo.

Os principais passos do cdlculo de custos de oportunidade anual por hectare de
desmatamento evitado consistem, entao, em:

1. identificacao dos usos da terra que mais se expandiram historicamente em cada
estado (IBGE);

2. célculo dalinha de base de desmatamento por municipio (Inpe) e a pressuposicao
de que os usos da terra, identificados no passo 1, se repitam nas suas proporgoes
atuais nas areas a serem desmatadas no futuro (periodo 2007 a 2016);

3. cdlculo do retorno bruto por hectare em relagao aos usos da terra, identificados no
passo 1 (IBGE), multiplicado posteriormente pelo valor da taxa de lucro, obtido
por meio das varias fontes mencionadas acima, de forma a estimar o retorno
liquido® (lucro) associado a cada uso da terra.

O objetivo do PSA é a manutengao ou recuperacao de servigos ambientais durante
um periodo prolongado. Para poder calcular o custo de oportunidade, este periodo precisa
antes ser definido. Supde-se aqui um contrato de PSA por um periodo de 10 anos*.

A figura 5 ilustra o calculo do custo de oportunidade total durante este periodo
para um determinado municipio, de forma esquematica.

Supde-se que, anualmente, serao desmatadas dreas com o mesmo tamanho total, de

2 Companhia Nacional de Abastecimento

% O retorno liquido € ajustado por um indice de custos de transporte, que, de forma simplificada, adota
valores altos (max. 20% do retorno liquido) quando dados do Departamento Nacional de Transito apontam
para pequenas frotas municipais de veiculos.

# Do ponto de vista da conservacao, seria favoravel definir um periodo mais longo. Porém, a possibilidade
de mudangas estruturais e de mercado pode tornar contratos mais prorrogados pouco atrativos tanto para
compradores como para provedores de servigos ambientais.
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acordo com a taxa histérica municipal. Este processo se repete dez vezes, sendo que a cada
ano se iniciam nas areas recém-desmatadas as mesmas trajetdrias de usos da terra, de acordo
com as proporgoes historicas destes usos no municipio. Assume-se que todas as categorias
de uso da terra se iniciam pela extracao de madeira, seguidas por um ciclo de culturas
anuais (veja Vosti et al., 2002 para uma descrigao das trajetdrias tipicas do uso da terra na
Amazonia). Apos esse ciclo inicial, seria introduzida (dependendo das proporgdes histéricas
dos usos da terra em cada municipio) a pecudria extensiva (1), ciclos de produgao de culturas
de subsisténcia intercalados por periodos de pousio (2), culturas anuais comerciais (3) como
a soja, ou culturas permanentes (nao ilustrado). O custo de oportunidade da conservagao
das areas anualmente desmatadas é estimado em funcao do Valor Presente Liquido — VPL*
total dos usos da terra que ocupam estas areas (VPL, na figura 5), enquanto que o custo de
oportunidade para o municipio € representado pelo VPL de todas as novas trajetorias de
usos da terra estabelecidas durante o periodo de 10 anos (VPL; na figura 5).

Extracao de madeira
+ Culturas de subsisténcia

r - Pecuaria extensiva |

1 anos 10

Figura 5: llustracdo esquematica do calculo de custos de oportunidade do desmatamento evitado em
ambito municipal

Com base nesta metodologia e considerando a totalidade das areas do universo
censitario do Censo Agropecudrio 2006 (dados preliminares do IBGE), € apresentado a
seguir um calculo aproximado dos custos de oportunidade do desmatamento evitado em
escala municipal. O célculo se concentra na redugao de emissdes de carbono, sendo que nao
existem precos estabelecidos para servigos relacionados a biodiversidade. O mapa 7 mostra
a distribui¢ao dos custos de oportunidade em ambito municipal na Amazonia Legal.

% O VPL é a soma de um fluxo de lucros futuros multiplicados por uma taxa de desconto, reconhecendo que
lucros atuais tenham geralmente mais alto valor do que o mesmo lucro no futuro. Aplicamos aqui uma
taxa de desconto de 10%, reconhecendo que as taxas de juro no Brasil sdo tradicionalmente altas.
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Os custos médios de oportunidade por tonelada de diéxido de carbono* nos
municipios sdo altamente varidveis (entre R$ 0,22 a R$ 123). Porém, o mapa 7 destaca
apenas os municipios com custos médios de oportunidade entre 0 e R$ 30/tCO,, uma
vez que valores acima de R$ 30/tCO, sao, na maioria, causados por um baixo conteudo
médio de carbono na vegetagao florestal (dreas em cor cinza). O mapa 7 mostra claramente
que, considerando o atual nivel do prec¢o da bolsa de carbono CCX, a maioria das areas
competitivas para esse mercado se encontra na parte ocidental do Para e nos estados do
Amazonas, Roraima e Acre. No Mato Grosso, bem como no sul e leste do Para e leste de
Rondoénia, os custos de oportunidade estimados sao geralmente mais altos. Altos custos de
oportunidade se devem, por um lado, a contetdos mais baixos de carbono na vegetagao
florestal e, por outro lado, a retornos econdmicos maiores do que aqueles provenientes
da extragao de madeira e agricultura intensiva (por exemplo, soja). Além disso, custos de
oportunidade sao também determinados em fungao da proximidade de infra-estrutura como
rodovias e centros urbanos. Da mesma forma, observa-se que baixos custos de oportunidade
se verificam em 4reas com alto contetido de carbono na vegetacao, porém, com acesso limitado
a rodovias (transporte) ou preponderancia de pastagens e agricultura de corte e queima.

A figura 6 apresenta a oferta do desmatamento evitado no universo censitario da
Amazonia Legal.

A figura 6 é a representacao empirica do esquema de oferta e demanda para
PSA introduzido na subsecdo 1.1.2 do primeiro capitulo deste livro. O eixo horizontal
representa a quantidade (area/hectares) de desmatamento evitado, e o eixo vertical, os
precos por tonelada de didxido de carbono (unidade tipicamente comercializada no

mercado de carbono). A linha
20

preta representa a curva

25 de oferta de carbono,
CCX temporario  — CCX permanente . . .

20 indicando o preco de dioxido

s de carbono necessério para

compensar a conservagéo
10

de uma determinada area

e = | (quantidade em hectares).

o 5000000 10000000 15000000 20000000

Custo de oportunidade R$1CO,

o]

Destaca-se como
Desmatamento evitado (ha)

Figura 6: Oferta — quantidade e precos correspondentes — do desmatamento prlmelra Observagao que

evitado na Amazonia os lucros obtidos por mais

de 40% do desmatamento

previsto no universo

% Para estimar a quantidade de di6xido de carbono emitida através do desmatamento, calculamos o contetido
médio de carbono por hectare presente na biomassa florestal de cada municipio com base em Saatchi et al.
(2007). Seguindo Nepstad et al. (2007), supomos ainda que, em fun¢do do desmatamento, se perca também
a biomassa existente no solo (21% da biomassa aérea) e a biomassa em decomposi¢do (9% da biomassa
aérea).
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Box 2: Custo de oportunidade da captura de carbono adicional

Com base no estudo publicado por Borner et al. (2007b), foram calculados os custos
de oportunidade da captura de carbono e conservagao da biodiversidade nas florestas
secunddrias de sistemas de producao da agricultura familiar, no nordeste paraense. Em
fungao da alta dependéncia desses sistemas de produgao em relagao ao uso das florestas
secunddrias como acumuladoras de nutrientes para a agricultura itinerante, o custo de
oportunidade por tonelada de CO, nestes sistemas € elevado. Em sistemas sem acesso a
tecnologias modernas (por exemplo, mecanizagao no preparo de solo), um minimo de R$
10/tCO, capturada € necessario para compensar um estabelecimento tipico da agricultura
familiar, de forma a permitir que uma maior porcao das suas florestas secundarias atinja
um estagio mais avangado de crescimento e, portanto, mais altos contetidos de carbono
seqiiestrado (veja figura abaixo).
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—+— Tecnologia tradicional -=—Tecnologia moderna

O acesso a tecnologias modernas reduz a dependéncia em relagao a vegetagao
secunddria e permite niveis baixos de conservagao da mesma e pregos menores. Porém,
estabelecimentos com acesso a tecnologias modernas tendem a aumentar sua escala
de producao, o que faz com que o nivel total de carbono fixado na vegetagao e no solo
destes estabelecimentos seja geralmente menor em comparagao com estabelecimentos

tradicionais.
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censitdrio, durante os proximos 10 anos, estariam compensados por pagamentos abaixo
de R$ 4,21 por tonelada de didxido de carbono. Este valor representa uma base de calculo
extremamente conservadora, assumindo o pre¢o mais baixo atualmente existente nos
mercados de carbono e aplicando ainda uma taxa de desconto devido a natureza nao
permanente da redugao de emissdes pelo desmatamento evitado, segundo proposto por
Dutschke e Schlamadinger (2003). Como visto na subsegao 2.1.2, o prego de carbono pode
atingir valores bem mais altos em mercados obrigatorios. Como a curva de oferta apenas
sobe em flecha quando atinge altos niveis de pregos, pequenos acréscimos causam aumentos
significativos na area total competitiva no inicio da curva. Por exemplo, supondo pregos
médios da bolsa CCX para créditos permanentes (R$ 7,05) de carbono, a drea competitiva
aumentaria ainda para 64% do total de desmatamento esperado no universo censitario até
2016.

Uma anadlise de sensitividade (veja também anexo III) revela os fatores que
influenciam a variabilidade dos custos de oportunidade (drea cinza na figura 6). O
conteudo de carbono na vegetagao florestal tem a maior influéncia na variabilidade dos
custos em todos os niveis de pregos, indicando que a margem de erro em fungao desse
fator pode ser relativamente grande. Da mesma forma, mantém-se a taxa de desconto
como fator de influéncia média em todos os niveis da curva. O valor da taxa de desconto
€ uma pressuposi¢ao necessaria para este tipo de calculo e este resultado mostra que a
escolha da mesma ¢ um fator importante. Uma taxa de desconto maior diminuiria os
custos de oportunidade estimados e vice versa. Além desses dois fatores, é analisado o efeito
de variagdes no lucro das atividades que promovem o desmatamento. Este lucro pode variar,
por exemplo, em funcao de mudangas de precos para insumos ou produtos e estd, portanto,
sujeito a incertezas. No inicio da curva de oferta, os custos de oportunidade sao influenciados
principalmente por variagdes no lucro da pecuaria e da cultura de arroz. O lucro do sistema de
produgcao do tipo corte e queima tem ainda uma influéncia razoavel nos custos de oportunidade
até que estes atinjam o patamar de preco CCX (permanente). Neste nivel, os fatores que mais
determinam o custo médio de oportunidade sao os lucros da extragao de madeira e da pecudria
e, cada vez mais, o lucro de culturas permanentes e da soja.

Estes resultados sao geralmente consistentes com valores calculados por outros
estudos recentes da viabilidade de PSA do tipo REDD na Amazdnia (veja, por exemplo,
Nepstad et al. 2007; Swallow et al. 2007).

Os célculos de custos de oportunidade apresentados aqui abrangem na sua maioria
terras privadas, mas também terras cuja situagao fundidria ndo estd regularizada. Embora
nao se espere que os lucros obtidos pelo desmatamento ilegal em terras publicas sejam
muito diferentes dos lucros em terras privadas, nao foi possivel incluir, por exemplo,
terras devolutas em nossos calculos por falta de informagao.

O calculo dos custos de oportunidade para captura de carbono em terras ja
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desmatadas também requer informacao adicional e ndo disponivel para ser realizado

em ambito regional.

2.2.2 — Custos de transagao

Os custos de transagao relacionados ao desenho e execu¢ao de um PSA na Amazonia
dependem de fatores que fogem do escopo da analise deste livro (veja também subsecoes
1.2.3 e 1.3.5). Porém, as experiéncias de outros programas dentro e fora do Brasil que
envolvem o repasse de recursos — condicional ou incondicionalmente — indicam que esses
custos nao sao insuperaveis, especialmente para esquemas de PSA em larga escala. Por
exemplo, a tecnologia de monitoramento na Amazonia encontra-se em estagio bastante
avancado. Alguns estados, como o Mato Grosso e Rondonia, por exemplo, ja dispdem de
sistemas de licenciamento ambiental que poderiam permitir o monitoramento anual do
desmatamento em ambito estadual, com investimentos adicionais relativamente baixos
(por exemplo, compra de imagens de satélite e andlise mais freqiiente). Altos custos surgem
em funcdo da necessidade do recadastramento e licenciamento de propriedades rurais
ainda nao incorporados por estes sistemas. Estes investimentos, no entanto, sao também

necessarios para viabilizar qualquer outra forma de politica ambiental, inclusive a atual.

Além dos custos da gestao, os custos de transagao a serem arcados pelos provedores
podem ser significativos para moradores locais em areas remotas. Viagens de um dia
ou mais apenas para chegar a sede municipal representam a realidade de uma parte
significativa da populagao rural na Amazonia. Nestes casos, os custos de transacao podem
aumentar o valor necessario para estimular uma mudanca de comportamento em prol da
provisao de servigos ambientais. Neste contexto, apresenta-se como desafio, em ambito
local, a criagao de um mecanismo flexivel, ao mesmo tempo eficiente e pouco vulneravel
a corrupgao, para viabilizar o repasse (condicional) de PSA. Especialmente no caso de
esquemas de PSA de carater publico, as administragdes locais assumiriam, assim, um
papel crucial para a superagao deste desafio, como mostram as experiéncias do Programa
Bolsa Familia (Hall, 2006) (veja também subsegao 2.4.2).

2.2.3 — Sintese e implica¢des

Segundo estimativas atuais, 0 desmatamento de florestas naturais continuara sendo
amaior causa de emissoes e perda de biodiversidade na Amazonia Legal. Isto nao se deve
apenas ao fato de que o desmatamento tem avancado rapidamente, mas também porque
o conteudo de carbono por hectare (e os valores de existéncia e opgao da biodiversidade)
em florestas naturais é maior do que na maioria das terras destinadas a outros tipos de
cobertura do solo na regiao.

65



Série Estudos 10

A estimativa mais conservadora dos custos de oportunidade da conservacao de
florestas na Amazonia Legal sugere que os mais baixos pregos nos atuais mercados de
carbono poderiam compensar mais do que 40% do desmatamento esperado em terras
privadas até 2016. Custos de transagao implicam em uma redugao desse potencial, mas é
pouco provavel que o comprometam completamente. Pagamentos para reduzir emissoes do
desmatamento de florestas naturais, além de enfrentar custos de oportunidade claramente
mais competitivos do que os custos da captura de carbono em dreas ja abertas, ainda
podem trazer o beneficio adicional da conservagao da biodiversidade (com endemismos
em muitas regides), cuja recupera¢ao em terras ja desmatadas se torna pouco viavel tanto
ecoldgica quanto economicamente.

2.3 — Situagao fundiaria

Conforme assinalado acima, a identificagdo de areas prioritarias para a
implementacao de esquemas de PSA na Amazonia Legal, bem como a andlise de potencial
participacdao dos moradores locais nestes esquemas demanda consideragao sobre a estrutura
fundidria na regiao. Isto porque um dos pontos cruciais relacionados a viabilidade de
esquemas de PSA refere-se a garantia que o provedor tem que dar ao comprador sobre
a provisao de servigcos ambientais (condicionalidade, ver subsecao 1.1.1). Esta garantia
envolve condigoes diretamente relacionadas ao tipo de ocupagao da terra e ao direito de
propriedade dos moradores locais sobre a area que da origem a estes servigos.

Esses aspectos serao abordados nas duas subsegOes seguintes. A primeira (2.3.1)
revisa brevemente as principais categorias de direitos de propriedade de moradores
em diferentes categorias fundidrias existentes na Amazonia Legal. A segunda subsecao
(2.3.2) analisa a distribui¢ao das categorias fundidrias na regido e suas implicagdes para
a aplicagao de PSA nas areas ameagadas pelo desmatamento.

2.3.1 — Direitos de propriedade e PSA

Quais seriam, entdo, os critérios especificos atrelados a aspectos de direitos de
propriedade que condicionariam a implementacao de esquemas de PSA e a participacao
de potenciais provedores entre os moradores locais?

Em primeiro lugar, para um esquema de PSA com carater privado, normalmente sao
apenas os direitos de fato de propriedade —aqueles que se verificam na pratica, em detrimento
dos direitos de propriedade de jure adquiridos por lei —, que sao considerados decisivos para
que potenciais provedores sejam elegiveis a participar nesses esquemas. Porém, para um
programa financiado ou co-financiado com verbas ptiblicas, além dos direitos de fato, também
devem ser considerados os direitos de jure. Isto porque é dificil de imaginar que governos, seja
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em esfera federal, estadual ou municipal, facam pagamentos para moradores que ocupam
terra sem a devida legitimagcao (titulo de propriedade ou permissao de uso).

Schlager e Ostrom (1992) identificam cinco niveis distintos de direito de propriedade
com relevancia para PSA:

1. acesso: direito de entrar em uma determinada propriedade e apenas usufruir — e
nao extrair — beneficios (por exemplo, dreas destinadas a atividades recreativas
etc);

2. extragdo: direito de extrair recursos naturais (madeira, plantas medicinais etc);
3. manejo: direito ao uso e transformacao de recursos;

4. exclusao: direito de determinar quem terd direito de acesso e extragao de recursos
e a forma como estes podem ser transferidos a terceiros;

5. alienacao: direito de transferir um ou varios direitos de propriedade

Em principio, estes diferentes niveis de direitos de propriedade podem ser entendidos
como dimensodes cumulativas. Assim, quem apresenta direito de manejo (3)também deve
possuir, ao menos, o direito de extragao (2), assim como direito de acesso (1). Porém, ha
excegoes. Por exemplo, moradores de UC podem ter o direito de acesso (1) e de exclusao
(4), mas terem limitados os direitos de extragao (2), manejo (3) e alienagao (5).

Essas dimensdes devem ser cuidadosamente analisadas antes da elaboragao de
qualquer proposta de PSA em terras amazonicas. Afinal, serd o direito de exclusao (4)
que determinard a efetividade da provisao de servigos ambientais (Wunder, 2005). Assim,
aqueles que nao possuem algum tipo de direito (de jure e de fato) de excluir terceiros — sejam
madeireiros, grileiros, pequenos agricultores ou populagdes tradicionais — também nao
serdo capazes de garantir a manutencdo ou acréscimo de estoques de carbono ou valores
de biodiversidade. Restrigdes aos direitos de acesso, extragao e manejo, como no caso
de moradores locais de UC de uso sustentavel e algumas categorias de assentamentos,
podem também reduzir a adicionalidade de jure” da provisao de servicos ambientais,
embora nao representem um impedimento para PSA. Isso, da mesma forma, também

vale para o direito de alienagao.

Em terras publicas na Amazonia Legal, os moradores locais (por exemplo, em
UC, Projetos de Assentamentos — PA e TI) nao possuem o direito de alienacao das terras
que ocupam, por estas constituirem areas de patrimonio ptiblico — de dominio do Estado,
seja em esfera federal, estadual ou municipal. Entretanto, em algumas dessas categorias
fundiarias, moradores locais podem, teoricamente, alienar os direitos de manejo e exclusao

¥ Por exemplo, o desmatamento numa unidade de conservagao integral pode ser alto, implicando em uma
alta adicionalidade de fato de medidas de conservagao como PSA. Porém, se o desmatamento nesta UC for
ilegal, ndo havera adicionalidade de jure, uma vez que esse desmatamento, segundo a lei ele nao deveria
acontecer.
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adquiridos, como também gozar dos demais direitos relacionados acima: acesso, manejo,
uso e exclusdo nos limites estabelecidos para cada categoria fundidria.

Em terras privadas, comunidades locais (por exemplo, quilombolas) e proprietarios
particulares também partilham de todas as formas de direito especificadas anteriormente.
A diferenca com relacdo as populagdes em terras publicas refere-se ao fato de que
proprietarios com titulo definitivo individual tém o direito adicional de transferéncia
dominial de suas terras. No caso das Terras Quilombolas — TQ, onde a titulagao é coletiva,
a alienacao de parcelas da terras deve reverter em favor da coletividade, caso alguém
decida retirar-se da comunidade.

Os direitos inerentes a ocupagao legitima tanto da terras publicas como privadas
estdo sujeitos, contudo, a normas e restri¢des legais definidas pelo poder publico, devendo
o uso do solo obedecer a planos de utilizagao e manejo, bem como licenciamento ambiental.
Em terras devolutas ou de dominio indefinido, embora inexistam direitos de propriedade
de jure, estes podem vigorar de fato, sendo exercidos na pratica de forma menos restrita
do que previsto por lei.

2.3.2 — PSA e a situacdo fundiaria na Amazonia Legal

A tabela 4 resume as principais categorias fundidrias existentes na Amazonia,
indicando as implicagdes dos direitos de jure de propriedade de moradores locais sobre
as respectivas categorias da terras para a aplicabilidade de PSA.

Tabela 4: Categorias fundiarias na Amazonia e implicagdes para PSA

Titulagéo )

. . . . < Potencial PSA
Categorias Situagao Destinagao Dominio Titulo Concessio Gestio / Direito de Propriedade
Fundiarias Fundiaria das Terras Definitivo de Direito Manejo de Recursos de Jure

Real de Uso (Usol/Exclusao)
Unidades Publico Gestdo pelo Poder Plblico/ x:\?éer\?\f:]; ':rs:;l:ep:inr;i para
Sﬂr:sen:va‘(;alu ‘ Poder Plblico N#o se aplica N#o se aplica Plano Manejo particulares na UC
rotegdo Integra ou para manejo e protegio
Unidades N Posse Coletiva  [Gestdo Compartilhada (populagio
Conservacio ?rﬁade\‘(‘:‘?g:a%m Publico N&o se aplica lem teras residente sociedade civil @ poder :;i:sggg‘zioztﬁg?e uso
Terras Uso Sustentavel plblicas publico)! Planc Manejo
Publicas Populages Publico Passe (ES:GI?:! Cé?:’llg:l"\tj:ﬁal de recursos PSA a povos indigenas em TI
Terras Indigenas puag N&o se aplica Coletiva Ploragao | aprovadas pela
Indigenas (Unido) Permanante naturais limitada por FUNAI
normasirestricdes legais
Prog Agricultores Titulacaa apenas Gestao compartihada (populagdo  |PSA a assentados em PA
jetos pn lem bt
Assentamento Familiares/ Publico assentamentos Posse Coletiva  |residente e poder pablico)/ homologados pelo
Trabalhadores Rurais Plane de Manejo/Desenvolvimento  [INCRA
lemancipados
Terras Quilombolas  [Comunidades Coletivo e Pro-  [Nzo se aplica - PSA a Quilombolas em terras
(Federais/Estaduais) |Quilombolas Particular indiviso [Autogestao tituladas
;e.rrads Unidades Proprietarios Autogestdo (compativel com Plano de |PSA a Proprietérios Particulares
rivadas Conservacio Part?cu\ares Particular Individual Nio se aplica Manejo! - principalmente aqueles com
¢ Normas Juridicas & Restricbes Uso)  |"ativo florestal®
Propriedades Proprietarios . % . . PSA a Proprietarios Particulares
Particulares Particulares Particular Individual Naose aplica |Autogestdo com titulos definitivos
Trabalhadores & -
Terras Apossadas  |Rurais/ Publico Nio se aplica  |Ndo se aplica  |Autogestao Na maioria dos casos, PSA
publico ndo & factivel
Pequenos Produtores
Do Terras Grilad Gril Pl Sem titulo Autogesta PSA ndo desejével
Devolutas erras Griladas rileiros tiblico legitimado Néo se aplica utogestao nao desejavel
Terras devolutas sem |Unidof Estados/ . - Areas sem governancal gestao ”
oeupacao efetiva Municipios Piblico Nao se aplica  |nao seaplica  |Ameaca latents de ocupagdo PSA ndo desejavel
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A primeira coluna da tabela 4 distingue trés grandes categorias fundidrias (terras
publicas, terras privadas e terras devolutas) dentro das quais se identifica diferentes
categorias de ocupagao por moradores locais (segunda coluna) e seus respectivos dominio
e titulacdo (colunas trés a cinco). A coluna seis indica restri¢des relacionadas a gestao e
manejo em cada uma dessas categorias fundiarias e a coluna sete, implicacdes para a
aplicabilidade de PSA.

De acordo com a tabela 4, conclui-se que, tabela sao possiveis nas trés grandes
categorias fundidrias (coluna 1). Porém, existem limitacoes que dependem das
situagdes fundiarias dentro de cada uma delas. E dificil justificar PSA publicos para
moradores locais com situacao fundidria nao regularizada (sem titulo juridicamente
legitimado e, portanto, desprovidos de direito de propriedade de jure). Isso
desqualificaria, praticamente, todos os moradores locais em terras devolutas e
também alguns moradores em terras publicas e privadas, com excegao eventualmente
daqueles cujo direito de propriedade possa reconhecidamente vir a ser juridicamente
legitimado pelo Estado (por exemplo, quilombolas em TQ ja aprovadas e em vias de
titulagao pelo Incra). Por outro lado, ainda que em situagao de posse sujeita a efetiva
regularizacao, alguns moradores locais — posseiros em terras devolutas, assentados
em projetos de assentamentos ainda nao homologados etc. — também seriam elegiveis
para participar de PSA de origem privada, desde que capazes de demonstrar de fato
direitos de exclusdao. Em contrapartida, PSA publicos e privados para grileiros ou
para conservagao em terras devolutas ndo permanentemente ocupadas ndo seriam
desejaveis, pois poderiam gerar incentivos perversos para a titulagdo irregular e o
desmatamento ilegal da terras.

Dentro das limitagdes fundiarias, distinguem-se, entao, trés diferentes modalidades
de PSA, de acordo com os diferentes niveis de direitos de propriedade e de uso inerentes

as categorias fundidrias acima descritas:

1. PSA sem restri¢des de direito de uso: por conservagao ou recuperagao de servigos
ambientais por moradores locais em terras privadas (ndo protegidas) e para
posseiros em terras devolutas com direitos de exclusao de fato;

2. PSA com restrigoes de direito de uso: por conservagao ou recuperagao de servigos
ambientais por moradores locais em terras publicas com direitos de exclusao
de fato. Com a restricao de que apenas servigos com adicionalidade de jure
(dependendo da categoria fundidria, por exemplo, usos permitidos em UC de
uso sustentavel) podem ser remunerados;

3. pagamentos/compensagdes para atividades de apoio: por manejo e protecao
ambiental, para moradores em diversas situagdes fundidrias em terras
publicas.
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Dados sobre o tamanho e distribui¢ao das terras privadas fornecidos pelas duas
fontes oficiais disponiveis (em escala regional) ndo permitem uma conclusao definitiva e
de grande utilidade para o desenho de esquemas de PSA na Amazo6nia Legal. Na tabela
5, as terras privadas fazem, portanto, parte da categoria “Areas Restantes” que também
inclui terras devolutas. Os dados preliminares do Censo Agropecudrio do IBGE sugerem
que a totalidade das areas de estabelecimentos rurais no seu universo censitario (cerca
de 800 mil estabelecimentos), teria aumentado de 121 para 130 milhdes de hectares entre
1996 e 2006. Estes valores incluem terras com diferentes tipos de ocupagao, mas nao
permitem uma comparagao com dados oficiais do Incra, por se basearem em conceitos
diferentes para definicdo de categorias fundiarias. Em sua pagina na internet, o Incra
disponibiliza um cadastro rural apenas declaratdrio * e, segundo a versao oficial divulgada
para o ano de 2005, a area total das terras cadastradas como imdveis rurais somaria 330
milhdes de hectares — um valor superior ao dobro daquele estimado pelo IBGE —, com
aproximadamente 650 mil iméveis. Estes dados do Incra, porém, ndo sao consistentes
com os limites municipais em alguns casos, especialmente no estado do Mato Grosso,
onde, segundo o cadastro rural declaratério, a area dos imoveis rurais excede a area total
do estado.

Tabela 5: Distribuicao das categorias fundiarias na Amazonia Legal

hreado  UC UC T PA _ FAc  FDS  FAE  FAF Areas

Estado  integral  uso total Restantes

minoss % % % % % % % % %
Acre (AC) 015 106 235 214 376 901 30 5.1 18 6.9
Amapa (AP) 0,14 338 209 80 151 968 05 37 - 13,1
Amazonas (AM) 1,57 56 110 302 123 733 15 252 - 40,9
Maranhao (MA) 0,33 40 02 58 134 - . - . 76,6
Mato Grosso (MT) 0,9 31 01 174 6,6 - - - - 73,1
Para (PA) 125 101 146 251 148 818 120 - ; 35,4
Rondénia (RO) 0,24 80 156 140 242 968 08 - 2.4 38,3
Roraima (RR} 0,22 48 17 184 70 963 37 - . 68,0
Tocantins (TO) 0.28 38 - 85 42 1000 - - : 83,5
Amazénia Legal 5,1 70 93 216 127 693 43 84 0.4 49,0

Fontes: ISA, INCRA, IMAZON, IBAMA (consultas diretas ou paginas WEB entre Janeiro e
Margo 2008)
*PAc = PA convencionais

O recadastramento e conseqiiente regularizacao de grande parte dessas areas
passaram assim a exigir, a partir de 2004%, além de outros aspectos, a planta e o memorial

% Cadastro elaborado pelo INCRA com base em dados declarados pelo respectivo proprietario do imével.
Segundo a diretoria do Dpto. de Estatisticas Cadastrais em Brasilia, apenas cerca de 10% dos iméveis
chegaram a ser vistoriados, até o presente, para comparacdo entre area declarada e a area real do
imovel

» Apés instituigdo da Portaria Conjunta N°10 do MDA e INCRA
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descritivo georreferenciado dos iméveis pelo Incra, suspendendo o cadastro de imodveis
rurais irregulares e definindo novos parametros para titulagao da terras publicas em 352
municipios da Amazonia®. Estudo mais recente (Barreto et al., 2008) estima, no entanto,
que a area total de propriedades privadas regularizadas até o presente na Amazonia Legal
totaliza apenas 4%, enquanto que 31% (o equivalente a drea do estado do Amazonas)
nao dispdem ainda de cadastro valido. Devido a esses entraves técnicos e institucionais,
a associagao espacial entre areas privadas e areas ameagadas pelo desmatamento
constitui, portanto, tarefa para estudos futuros. Informag¢des mais acuradas sobre terras
privadas, no entanto, existem a respeito de TQ federais e estaduais. Localizadas em sua
maioria no estado do Para, TQ atualmente tituladas pelo Incra contemplam um total de
aproximadamente 5000 familias, distribuidas sobre uma superficie total de 580 mil hectares
(>1% da Amazonia Legal). Outras TQ encontram-se ainda em vias de titulagao.

Com relagao as terras publicas, grande parte (cerca de 40%) encontra-se sob
protecao em diferentes categorias de conservacao, atualmente eqiiitativamente distribuidas
entre UC e TI na Amazonia Legal (tabela 5). 46% das TI e 74% das UC, no entanto, estao
concentradas nos estados do Acre, Pard, Amazonas e, especialmente, no Amapa, onde
mais de 70% do territorio estadual foi declarado sob a forma de areas protegidas em UC
ou TL. Com rela¢do aos dados populacionais, estimativas baseadas em fontes de dados do
Instituto Socioambiental — ISA indicavam, em 2007, um total de aproximadamente 173 mil
pessoas em TI oficiais na Amazonia Legal. Dados populacionais referentes a UC federais e
estaduais ndo se encontram oficialmente disponiveis. Segundo dados do Incra do mesmo
ano, PA ocupavam aproximadamente uma area de 65 milhdes de hectares, abrigando uma
populagao total de mais de meio milhao de habitantes. A maioria dos PA foram criados
em moldes convencionais (sem algum “apelo ecoldgico”), embora aproximadamente cerca
de 12% do total atual tenha sido posteriormente estabelecido em projetos diferenciados,
como os Projetos de Desenvolvimento Sustentavel — PDS, Projetos de Assentamentos
Agroextrativistas — PAE ou Projetos de Assentamentos Agroflorestais — PAF, que pressupdem
a elaboragao de planos de manejo além do cumprimento da Reserva Legal.

A primeira coluna da distingue trés grandes categorias fundidrias (terras publicas,
terras privadas e terras devolutas) dentro das quais se identifica diferentes categorias de
ocupacgao por moradores locais (segunda coluna) e seus respectivos dominio e titulagao
(colunas trés a cinco). A coluna seis indica restri¢des relacionadas a gestao e manejo em
cada uma dessas categorias fundiarias e a coluna sete, implicagdes para a aplicabilidade
de PSA.

O mapa 8 ilustra a distribuicao de TI, UC e PA na regiao amazonica. Por falta
de dados espaciais mais atualizados, entretanto, nao inclui, em ntimeros absolutos, a

% Estabeleceu-se ainda que o INCRA s6 deve emitir Certificados de Cadastro de Iméveis Rurais mediante
documentagdo comprobatéria de propriedade efetiva da area, de acordo com normas especificas estipuladas
pelo érgdo.
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totalidade das terras atualmente existentes nestas diferentes categorias fundidrias. A
comparagao com o desmatamento historico, indica que, entre 2000 e 2006, perdas de
florestas ocorreram principalmente em dreas de assentamentos, terras sobre as quais nao
ha informacdes fundidrias consistentes disponiveis, e em UC e TI no centro-sul do Par4,
em Mato Grosso e Rondonia.

Supondo-se que haja adicionalidade, PSA “sem restri¢cdes de uso” seriam
teoricamente possiveis em projetos convencionais de assentamento (8% da Amazonia
Legal), TQ (>1%) e nas “Areas Restantes” indicadas na tabela 5, em que proprietarios
ou posseiros da terra pudessem demonstrar direitos de exclusao de fato. No entanto, a
dificuldade de identificar estes proprietarios, em contraposicao a grileiros, na maior parte
dos cerca de 50% da Amazodnia Legal apontados na tabela 5, limitaria esta tltima opgao
em um futuro préximo.

Tanto em UC de uso sustentavel, quanto em TI e assentamentos diferenciados,
que ocupam 9,3%, 21,6% e 1,6%, respectivamente, da Amazonia Legal, seria possivel
implementar PSA “com restri¢coes de direito de uso”. Nesta modalidade de PSA, seriam
apenas adicionais os servicos ambientais ndo sujeitos a protecao, de acordo com os
dispositivos estabelecidos em planos de manejo ou licenciamento ambiental que estas
categorias da terras publicas geralmente exigem. Aproximadamente 26 milhoes de hectares
em UC, que permitem o uso sustentavel de recursos naturais e TI na Amazonia Legal,
encontram-se ameagados pelo desmatamento no cendrio previsto até 2050.

A terceira modalidade de PSA para o “apoio a manejo e protecao ambiental” se
aplicaria as UC de protecgao integral (7% da Amazonia Legal), drea que quase em sua
totalidade se encontra em zonas sob risco de desmatamento.

2.3.3 — Resumo e implica¢des

O funcionamento efetivo de PSA depende da capacidade do provedor em garantir a
provisao dos servigos ambientais. Portanto, PSA para moradores locais sao factiveis apenas
quando estes sdo capazes de assegurar direitos de exclusao de fato sobre a terra que da
origem aos servigos em questao. Além disso, é possivel pagar moradores locais pelo apoio
ao manejo e protegao de areas fora de seu dominio ou posse, como UC, por exemplo.

Aindefini¢ao da situa¢do fundidria em grande parte da Amazonia Legal, resultando
na sobreposigao de titulos e entre diferentes categorias da terras publicas e privadas,
no entanto, representa um verdadeiro entrave para PSA. No caso de provedores com
propriedades em situagdo fundidria nao regularizada, por exemplo, PSA de carater publico
nao seriam viaveis. Por outro lado, desde que provedores possam demonstrar direitos de
exclusao de fato, PSA privados, financiados por fontes externas, ainda seriam possiveis.
Em quase metade da Amazonia Legal, PSA enfrentariam dificuldade de implementacao,

72



Pagamentos por Servigos Ambientais: perspectivas para a Amazonia Legal

pelo fato de que propriedades particulares nao podem ser facilmente identificadas em
decorréncia da inconsisténcia de informagdes cadastrais.

Assentamentos, UC de uso sustentavel, TI e também TQ, em terras privadas,
emergem como oportunidades mais tangiveis a curto prazo para experiéncias pioneiras de
PSA na Amazonia Legal. No entanto, em UC e TI e também em projetos de assentamentos
diferenciados (com “restri¢ao de uso”), planos de manejo e o requerimento do licenciamento
ambiental podem limitar a adicionalidade de jure para PSA. Assim, além da questao fundiaria,
o desenho de PSA deve considerar também restri¢des ambientais determinadas pelo tipo de
uso do solo permitido em diferentes dreas, de forma a viabilizar sua efetiva implementacao.

A longo prazo, porém, parece impossivel dissociar a ameaca de desmatamento
da necessidade de um efetivo ordenamento territorial na Amazonia Legal. Assim,
considera-se que o potencial de PSA como contribuicao significativa para a reducao do
desmatamento dependerd, entre outros aspectos, de esfor¢os adicionais direcionados a
regularizagao fundidria na regiao. Primeiramente, estes esfor¢os deveriam ser orientados
ao recadastramento das propriedades rurais com dominio ou posse passiveis de serem
legitimados, mas cujas extensdes nao podem ser definidas com exatiddo. Posteriormente,
¢ necessario regularizar a situagao fundiaria em situagdes de sobreposi¢ao ou conflito.

2.4 — Limitagdes para PSA: legislacdo, estrutura institucional e economia local

O mero potencial de demanda e oferta nao ¢ suficiente para concluir onde e de
que forma PSA podem contribuir para aumentar a provisao de servigos ambientais e, ao
mesmo tempo, trazer beneficios para moradores locais. Nesta se¢do, as implicagdes do
contexto legal (2.4.1), institucional (2.4.2) e da economia local (2.4.3) sao avaliadas em
relag¢do ao funcionamento de PSA na Amazonia brasileira.

2.4.1 — Limitacgoes legais

Uma andlise exaustiva do contexto legal para PSA no Brasil nao é o objetivo
principal deste estudo. Sao avaliados, no entanto, os seguintes pontos como potenciais
limitagdes para o desenho, abrangéncia e funcionamento de PSA na Amazonia, além
daqueles ja discutidos anteriormente:

1. auséncia de base legal para PSA em ambito nacional, instituindo mecanismos para
insergao de PSA no orgamento da Uniao (limitagao para PSA publicos);

2. deficiéncia na implementacdo de legislagao ambiental existente. Por exemplo:
dificuldade de fiscalizagao e cumprimento de legislagao vigente, ocasionando
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uma discrepancia entre adicionalidade de fato e de jure em areas de protegao
ambiental, dentro de propriedades rurais, como Reservas Legais e Areas de
Preservagao Permanente (limitagao principalmente para PSA publicos);

3. sobreposicao de mecanismos legais e adicionalidade de areas protegidas por lei
— limitacdo, mas nao impedimento para PSA;

4. tratamento de propriedades “improdutivas” pela reforma agraria (limitacao geral
para PSA nestas terras).

Um resumo da legislagao com potencial relevancia para PSA se encontra no anexo IV.

(1) A inexisténcia de uma base legal para PSA em ambito nacional, que permitisse
PSA no or¢amento da Uniao, representa notadamente o principal ponto de estrangulamento
do programa Proambiente. Em ambito estadual, o Amazonas veio a criar sua propria
base legal para viabilizar PSA dentro das diretrizes de sua politica estadual de mudanga
climatica e, no estado do Acre, foi instituido instrumento legal semelhante. Segundo
Viana et al. (2006), a aprovagao de lei que institua PSA em ambito federal, estabelecendo
a alocagao de verbas puiblicas para tal, representa uma precondicao para a viabilidade de
um programa nacional de servigos ambientais e de PSA publicos. Cabe ressaltar que PSA
privados, financiados por outras fontes, nao requerem bases legais em ambito nacional
para a sua implementacao.

(2) O Codigo Florestal prevé a conservagao de 80% da floresta em todas as
propriedades rurais na Amazonia Legal, como Reserva Legal, e a protecao de florestas
nas margens de rios e igarapés como Area de Protecio Permanente. A deficiéncia
na implementacgao efetiva da legislagdo ambiental no pais e da fiscalizagdo para o
cumprimento da lei representa um outro entrave para PSA publicos. Em principio, esta
limitagao nao se aplicaria a PSA privados nao integrados a politica ambiental do pais, uma
vez que PSA privados voltados a conservagao de florestas legalmente protegidas poderiam
minar esforgos federais de fiscalizagao para o cumprimento do Codigo Florestal. Porém, é
necessario reconhecer que, diante da atual auséncia de um sistema de fiscalizac¢do eficiente,
PSA para conservacao de remanescentes de Reserva Legal poderiam aumentar a drea
efetivamente conservada. Nesse sentido, valeria a pena considerar solugdes que combinem
elementos de PSA com esforcos adicionais de fiscalizagao. Por exemplo, proprietarios com
passivos florestais poderiam receber incentivos menores (em vez de nao receber) do que
proprietarios com ativos florestais ou PSA poderiam ser estabelecidos, como incentivo
para legalizacao de propriedades mediante reflorestamento etc.

A legislagao ainda prevé que, teoricamente, a Reserva Legal pode ser diminuida
para 50% havendo zoneamento ecologico-econdmico e agricola, mas ndo especifica sob
quais condigoes®’. Esse fato e a constante pressdao para uma redugao da Reserva Legal

3 Lein®4.771/65-Cédigo Florestal e Medida proviséria n° 2.166-67, de 2001
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indicam que podera haver futuros incrementos na potencial adicionalidade de jure para
REDD nas propriedades rurais da Amazonia Legal.

(3) Estabelecer um programa de PSA em areas protegidas ou atingidas por
outros mecanismos da politica ambiental pode ser vista como sobreposi¢ao de
instrumentos juridicos nacionais ou internacionais. Um bom exemplo disto é a discussao
sobre elegibilidade de areas protegidas, tema de intenso debate no ambito da politica
internacional de mudangas climaticas. Desde a retirada da premissa de que: “projetos
florestais somente seriam adicionais se fossem além dos requerimentos institucionais e legais do pais
hospedeiro do projeto” do documento oficial que institui as regras do MDL, dreas protegidas
(tanto privadas como publicas), que cumpram outros critérios de MDL e que permitam
o reflorestamento, passaram a ser elegiveis para a implementacao de projetos florestais
MDL. Como foi esclarecido em parecer juridico elaborado por Frangetto e Lima (2003):
“Desde que ndo haja uma lei especifica que proiba a implantagio de projetos de MDL florestais
em dreas protegidas, uma lei que obriga o proprietdrio a recompor dreas degradadas ndo elimina
a adicionalidade do ponto de vista do MDL.” Ou seja, areas protegidas sao potencialmente
elegiveis para implementagao desta modalidade de PSA. Neste sentido, levando em
consideracao o prazo de maximo 30 anos para recomposicao da Reserva Legal, o
reflorestamento em um periodo mais curto poderia ser considerado adicional. A mesma
logica que possibilita a elegibilidade de projetos MDL florestais em dreas protegidas
podera ser utilizada para viabilizar também projetos de desmatamento evitado em areas
protegidas, uma vez definidas as regras para este tipo de mecanismo.

No caso de Florestas Ptblicas em UC, as legislac¢oes relacionadas nao apresentam
carater restritivo, dispondo que a exploragao de produtos, subprodutos ou servigos nessas
areas deve ser compativel com os objetivos de cada categoria de UC estabelecidos em plano
de manejo. Entretanto, a legislacao referente a concessao de dreas para gestao de florestas
publicas, em seu artigo 16, veda a outorga dos direitos a bioprospeccao e a comercializagao
de créditos decorrentes da emissao evitada de carbono nestas areas, limitando assim a
negociac¢ao de tais servigos em UC sob concessao. O direito de comercializar créditos
de carbono de reflorestamento nas areas degradadas podera ser incluido no objeto da
concessao, dentro dos termos estabelecidos em regulamento.

(4) Em fungao do artigo 185 da Constituigao Federal, produtores que negociem
servigos ambientais em propriedades consideradas “improdutivas”, por exemplo, por
terem caracteristicas de abandono ou uso inadequado, podem sofrer constante pressao
da reforma agraria. Esta situagdo pode abranger pequenos e médios produtores com
mais de uma propriedade e grandes produtores em geral. Embora esta pratica possa
fazer sentido do ponto de vista da reforma agraria, ela pode limitar a predisposi¢ao de
proprietarios para destinar suas terras a provisao de servigos ambientais. Numa politica
nacional de servigos ambientais deve-se assegurar que terras nao utilizadas nao possam
ser consideradas “improdutivas” pela reforma agraria.
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2.4.2 Limitacdes institucionais

Servigos publicos relacionados a satide, educagao e a drea ambiental, estdao cada
vez mais sujeitos a um processo de descentralizacdo, por meio do qual a responsabilidade
administrativa de 6rgdos federais passa a ser alocada em esferas estaduais e municipais
do poder publico (Philippi Junior et al., 1999; Souza, 1998). Porém, esta descentralizacao
nem sempre € acompanhada pelas devidas atividades de fortalecimento da capacidade
institucional dos governos locais. Toni e Kaimowitz (2003) mostraram, por meio de
uma série de estudos de caso em municipios da Amazonia brasileira, a importancia da
capacidade institucional e administrativa dos municipios para a efetividade da gestao
ambiental. Na tabela 6, sao indicados alguns indices referentes a estrutura administrativa
dos municipios nos respectivos estados da regido amazonica.

Tabela 6: Infra-estrutura de meio ambiente nos municipios da Amazonia Legal

Municipios Servidores na Municipios Conselhos com Municipios

com estrutura de meio com conselhos  paricipagio de com fontes

Secretaria de ambiente por km? municipais de  associacdes de financeiros

Meio desmatado entre 2000 meio ambiente moradores para o meio

Ambiente e 20086 locais ambiente
% % % % %

Acre 72 0,04 27 83 13
Amapa 100 1.80 Ky 40 43
Amazonas 85 0,13 24 73 19
Maranhdo 0 0.09 16 60 6
Mato Grosso 81 0,01 33 59 20
Para 78 0,02 28 50 19
Rondédnia 55 0,01 25 54 19
Roraima 73 0,03 27 50 33
Tocantins 41 0,13 10 36 5

A porcentagem de municipios que dispdem de Secretaria de Meio Ambiente varia
entre 41% em Tocantins e 100% no Amapa, entre os estados da Amazonia brasileira. A
probabilidade de se encontrar uma Secretaria de Meio Ambiente nos municipios da regiao
aumenta em proporcao direta com o nimero de habitantes. O nimero de servidores
ambientais por drea desmatada (terceira coluna da tabela 6) indica que a maioria
dos municipios nos estados da Amazonia conta com uma capacidade administrativa
relativamente pequena e provavelmente insuficiente para atender a demanda
administrativa de um esquema publico de PSA. Mesmo com um nivel relativamente alto
de participacao de moradores locais, apenas entre 10 e 33% dos municipios lograram
instalar um conselho municipal de meio ambiente para a gestao ambiental participativa.
A porcentagem de municipios com fontes de recursos financeiros especificos € altamente
variavel (5-43%) e mostra que as estruturas municipais de meio ambiente ainda dependem,
na maioria dos casos, de recursos provenientes do or¢amento geral administrado pelos
governos estaduais. Apenas 34 municipios na regiao contam com convénios, por exemplo,

de cooperacao técnica internacional, e s6 dois relataram ter recebido recursos do ICMS
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ecologico. No Para, ha ainda 13 municipios que arrecadaram verbas mediante multas

ambientais.

CondigOes necessarias para o funcionamento efetivo de pagamentos condicionados
a provisao de servigos ambientais num esquema de PSA publico, envolvem mecanismos
de comunicagao direta entre os 6rgaos locais que efetuam os pagamentos e os drgaos
estaduais ou federais responsaveis pelo seu monitoramento. A capacidade de processar o
fluxo de informagao de acordo com a periodicidade dos pagamentos que, especialmente
no caso de contratos com familias de baixa renda, seria relativamente alta, também
depende de comunicacgao interinstitucional eficiente. Manter os custos de transa¢dao em
niveis tolerdveis também implica na necessidade de maiores esforgos colaborativos entre
orgaos locais, no sentido de coordenar visitas de campo de agentes do servigo de satide
publico ou de representagdes institucionais dos moradores locais, com as atividades
relacionadas a execugao de PSA.

2.4.3 — Implica¢des da estrutura da economia rural para PSA

A estrutura e o funcionamento da economia rural, em principio, ndo representam
limitagOes para o funcionamento efetivo de PSA. Porém, ela tem implicagdes importantes
para a captagao de beneficios por moradores locais como pequenos produtores e
trabalhadores rurais. Destaca-se aqui a distribuicao da propriedade da terras e os potenciais
efeitos de encadeamento econdmico em fung¢ao de diferentes contextos econémicos locais
como pontos importantes a serem considerados no desenho de PSA.

Devido ao contexto histérico de ocupagdo, a estrutura da economia rural na
Amazonia Legal se caracteriza por uma alta concentragao da terras. Chomitz (2006)
demonstra que apenas 19% do desmatamento observado entre 2000 e 2003 ocorreu em
parcelas com drea total inferior a 20 hectares, ou seja, em pequenas propriedades. Estas
propriedades sao tipicamente caracterizadas por estabelecimentos onde predomina
a atividade agricola baseada na mao-de-obra familiar e poderiam ser consideradas
potencialmente acessiveis a maioria da populagdo rural da Amazonia. O restante do
desmatamento no periodo 2000-2003, mais de 45 mil km? ocorreu em maior escala em areas
entre 20 e 200 hectares. Isto faz suspeitar que a maior parte da potencial adicionalidade
de servigos ambientais, proporcionados pela redu¢ao do desmatamento, caracterizaria-
se efetivamente como principal oferta junto a agropecuaristas, isto ¢, produtores em
escala comercial. O fato de que estes potenciais provedores de servigos ambientais
muitas vezes se encontram melhor organizados e estabelecidos em areas de mais
facil acesso, em comparacdao com pequenos agricultores individuais ou familias
estabelecidas em assentamentos, pode ainda contribuir para a capta¢ao da maioria
dos beneficios relacionados a programas de PSA na Amazdnia. Isto ndo representa
necessariamente um argumento contra PSA como instrumento efetivo de incentivo
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a provisao de servigos ambientais, especialmente se os recursos utilizados provéem
de fontes exteriores. Com isso, é valido questionar a prioridade da destinagdo de
verbas publicas, para compensagao pela provisao de servigos ambientais em grandes
propriedades rurais, em detrimento de outras prioridades de investimento de recursos

arrecadados por meio de impostos nacionais.

Criticos de pagamentos diretos a provedores de servigos ambientais tém levantado
a questao do impacto destes pagamentos nas economias locais e regionais — encadeamento
economico de PSA. Na realidade, estes impactos podem se dar de formas distintas, tanto
positivas como negativas. O efeito liquido da intervenc¢ao dependera, contudo, da estrutura
da economia local e conclusdes mais definitivas requerem estudos de caso especificos.
Aqui resume-se, brevemente, os impactos potenciais no contexto dos servigcos ambientais
considerados neste estudo.

1. Pagamentos pelo desmatamento evitado

Este tipo de pagamento implica em uma redugao da expansao espacial das
atividades de potenciais provedores, mas nao necessariamente em uma redugao da escala
de produgao atual. Os provedores do desmatamento evitado podem decidir investir
o pagamento recebido na intensificagdo da produgao em sua area e, dependendo da
tecnologia adotada, isto pode gerar efeitos positivos em mercados de trabalho locais e,
de forma mais ampla, em outros setores. Em contrapartida, se a expansao da atividade
em questao for a principal demanda de mao-de-obra (por exemplo, polos madeireiros),
devem ser esperados impactos negativos na economia local. Da mesma forma, impactos
locais negativos devem ser previstos, se o receptor de PSA decidir investir esses recursos
fora da regiao em que os servigcos ambientais sao gerados.

2. Pagamentos pela captura adicional de carbono

A captura de carbono adicional pode ser estabelecida por meio da implantagao de
formas alternativas de uso do solo, seja pela introducao de culturas com maior capacidade
de captagao de carbono do que as atuais ou pelo aumento do tempo de pousio em sistemas
de agricultura itinerante. No primeiro caso, Sistemas Agroflorestais — SAF ou plantagdes
florestais seriam exemplos de atividades que captariam carbono adicional em comparagao
com a maioria dos sistemas de producao agropecudria na regiao. Os SAF, entretanto, em
comparagao com as plantagdes apenas de espécies florestais, geralmente exigem um maior

volume de mao-de-obra e apresentam menor potencial de captagao de carbono por hectare.

A simulagao da introdugao de PSA em sistemas de produgao itinerante sugere
uma pequena reducao da mao-de-obra contratada, como conseqiiéncia da diminuigao
da demanda por trabalhadores no periodo de corte e queima. Por outro lado, boa parte
da demanda por mao-de-obra é mantida, em fung¢do do aumento da area cultivada, em
culturas perenes, viabilizadas pela aplicagao de recursos do PSA. Quando esta forma de
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intensificacao do uso da terra ndo for possivel, efeitos sobre o mercado local de mao-de-
obra podem vir a ser negativos.

Se os efeitos de encadeamento econdmico dependem de contextos especificos,
conclusdes gerais sobre o impacto de PSA no bem-estar de moradores locais nao-
provedores de servigos ambientais na Amazonia seriam antecipadas. Portanto, sugere-se
tal abordagem para futuros estudos de viabilidade de PSA.

2.4.4 — Sintese e implica¢des

Em algumas limitagoes legais para PSA relacionados a carbono e biodiversidade,
mas nenhuma dessas limitagoes deve ser considerada inteiramente proibitiva. Enquanto a
falta de base legal para PSA com verbas ptblicas limita as modalidades de PSA a transa¢des
de carater privado, as outras limitagoes legais podem apenas afetar a proporgao da oferta
de servicos ambientais, a ser efetivamente disponivel para PSA. Por exemplo, a preservagao
efetiva da Reserva Legal diminui a adicionalidade de jure de servigos ambientais prestados
pela floresta em pé, em comparacao com a adicionalidade de fato, isto €, na auséncia de
fiscalizacao que garanta o cumprimento efetivo da legislacao.

Limitagoes na capacidade institucional sao identificadas, principalmente em ambito
municipal, e podem vir a ter relevancia para esquemas de PSA com pagamentos diretos a
moradores locais. Estes esquemas dependem de mecanismos flexiveis e eficientes para o repasse de
pagamentos amoradores em localidades remotas, o que representa um desafio para administragoes
locais com pouca ou sem infra-estrutura para a implementacao de politicas ambientais.

Finalmente, deve ser considerado o fato de que PSA podem ter efeitos negativos ou
positivos na economia local, dependendo da sua estrutura e principalmente da atividade
que gera a externalidade que o PSA pretende internalizar. Estudos ex ante de viabilidade
de PSA deveriam, portanto, incluir a analise dos contextos em que as externalidades-alvo
emergem, de forma a evitar que efeitos negativos venham a prevalecer.

2.5 Principais resultados: areas prioritarias para PSA na Amazonia Legal, custos
e implica¢des para moradores locais

Conforme apresentado, dentro das limita¢des fundidrias, institucionais e legais,
existe um potencial consideravel e economicamente competitivo de adicionalidade para
PSA voltados a conservagao (desmatamento evitado). Esta segao caracteriza esse potencial
mais detalhadamente (subsegao 2.5.1) e ilustra as implica¢des de diferentes cendrios de
PSA para a captagao de beneficios pelos moradores locais (subsecao 2.5.2).

79



Série Estudos 10

2.5.1 — Areas prioritarias para PSA e seus moradores locais

“Areas prioritarias para PSA” sao todas aquelas sob risco de desmatamento até
2050 e com custos de oportunidade competitivos no atual nivel de pregos do mercado
de carbono CCX. Esta defini¢ao exclui, portanto, terras ja desmatadas, uma vez que os
custos da provisao de servigos ambientais nessas dreas sao geralmente mais altos. As areas
prioritarias incluem, por outro lado, locais em que PSA nao serao viaveis, na maioria dos
casos, por se encontrarem situa¢des fundidrias nao recomendaveis para implementacao
de PSA (como terras griladas, dreas com sobreposicao de categorias fundidrias etc. veja
subsegao 2.3.2). Em outros casos podem existir limitagoes legais para PSA ou restri¢oes
determinadas pela estrutura da economia local, situagdes em que sua aplicagdo também
nao seria recomenddvel (subseg¢des 2.4.1 e 2.4.3). Nao se dispde de informagdes conclusivas
para definir onde cada uma dessas limita¢des possa ser relevante ou nao. Como, porém,
nem todos esses entraves sao insuperaveis a longo prazo, baseia-se aqui na totalidade das
areas com potencial de adicionalidade de fato. O mapa 9 caracteriza a situagao fundiaria
nas areas sob risco de desmatamento (153 milhoes de hectares até 2050).

A cor laranja no mapa 9 representa os 88 milhoes de hectares da terras sob risco de
desmatamento (53% do total) para os quais nao ha informacao precisa sobre sua situacao
fundidria. Isso ndo permite determinar qual proporgao dessas dreas seria de dominio
publico (terra devoluta) ou particular. Supde-se, no entanto, que o desmatamento nestas
areas futuramente sera causado principalmente por grandes proprietarios da terra,
grileiros e posseiros promovendo a pecudria e atividades agricolas em diferentes escalas.
Os estados do Amazonas, Para e Mato Grosso concentram 85% dessas areas em seus
territorios (26,7; 26,3 e 16,1 milhdes de hectares, respectivamente).

Mais que 10% (15,9 milhdes de hectares) das areas sob risco de desmatamento
encontram-se em projetos de assentamentos do Incra e, na sua maioria, nos estados do
Pard e Amazonas. Finalmente, segundo o cendrio de desmatamento futuro, TI e UC de
uso sustentavel contribuiriam cada qual com cerca de 9% da area total desmatada no
periodo de 2007 a 2050. Muitas TI estao situadas em regides afastadas e distantes das
principais vias de transporte. As oportunidades para PSA em TI, portanto, recaem sobre
areas mais esparsas e localizadas principalmente no Para e no Amazonas (6 e 2,5 milhoes
de hectares, respectivamente).

O mapa 10 destaca as dreas sob risco de desmatamento até 2050, nas quais PSA
para REDD e conservagao de biodiversidade poderiam ser competitivos (cor verde).
Estas areas correspondem a 122 milhdes de hectares, sendo que 37 milhdes de hectares se
encontram em terras desprovidas de informacoes acuradas sobre sua situagao fundidria.
Os custos de oportunidade sdao competitivos também em 43 milhdes de hectares de
floresta ameacgada, sob protecao em UC e TI, e em 13 milhoes de hectares em projetos
de assentamento. Cerca de 25% (38,7 milhdes de hectares) das florestas ameagadas que
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apresentam baixos custos de oportunidade encontram-se em areas de prioridade para
conservacao de biodiversidade (83% disso no Amazonas e no Pard). Isto poderia ainda
aumentar seu valor de conservagao do ponto de vista de potenciais investidores.

Conforme indicado no mapa 10, dreas especialmente competitivas para PSA (cor
verde escuro) estao localizadas, na sua maioria, no centro, norte e nordeste do Amazonas.
H4 também oportunidades extremamente competitivas no centro-leste do Para e na
fronteira entre Acre e Amazonas. Areas nao competitivas (cerca de 15 milhdes de hectares
no cenario até 2050) encontram-se predominantemente no Mato Grosso, em Rond6nia e no
leste do Pard, representadas pelo atual arco de desmatamento.

2.5.2 — Custo total de cenarios de PSA e potenciais beneficios para moradores
locais

Os resultados seguintes se baseiam no calculo dos custos de oportunidade da provisao de
servigos ambientais relacionados ao desmatamento evitado no periodo 2007-2016, apresentado
na subsegao 2.2.1. Como demonstrado, o tamanho total da area florestal passivel de conservagao
neste periodo dependera do preco pago pelos servicos ambientais; no caso, o prego de certificados
de reducao de emissdes de didxido de carbono no mercado voluntario CCX. Aqui, calculam-se os
custos totais em dois cendrios distintos de PSA, que envolveriam potenciais provedores localizados
em terras privadas, assentamentos e terras devolutas (areas de cor laranja e rosa no mapa 9).

Um fator importante para captagao de beneficios por moradores locais consiste
na determinacgao do valor do pagamento. Caso este pagamento se estabelecesse como
compensagao apenas capaz de cobrir os custos de oportunidade — pagamento de valores
acima da curva de oferta —, os moradores locais (provedores) nao captariam o excedente
econdmico de produgao, como seria observado em um mercado ideal (veja subse¢ao 1.1.2).
Porém, se o valor do pagamento fosse estabelecido, por exemplo, com base no preco CCX
temporario (tabela 7), os ganhos poderiam ser significativos para provedores, cujos custos
de oportunidade encontram-se na parte inicial da curva de oferta. Na tabela 7, encontram-
se resumidas as implicagdes dessas duas formas de pagamento, tanto em relagao aos
beneficios potenciais para os provedores de servigos ambientais, quanto para o custo
total de um esquema de PSA no universo censitario do Censo Agropecudrio de 2006.

Tabela 7: Custos totais de oportunidade

Area conservada Custo total de Excedente economico
oportunidade (médio)
Mithges ha milhdes RS Risha

Compensacao até CCX tempaorario
RS/MCO, 4,21 83 10.670 0
Preco fixo (CCX temporario) 83 16.270 671
Compensacéo até CCX permanente
RS/NCO: 7,05 13,0 17.938 0.00
Preco fixo (CCX permanenta) 130 16,763 1452
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Se todas as areas de florestas, incluindo Reservas Legais, nos estabelecimentos do
universo censitario fossem contempladas por esquemas de PSA, um prego de carbono de
R$ 4,21/tCO, poderia cobrir os custos de oportunidade em uma area total equivalente a 8,3
hectares. Os custos totais variariam entre R$ 10,6 e 16,2 bilhdes, e os beneficios captados
pelos provedores, entre 0 e R$ 671/ha, dependendo da forma de pagamento (compensagao
ou prego fixo). Se o preco de carbono correspondesse ao pre¢co médio no mercado CCX
em 2006, os beneficios para provedores poderiam chegar até R$ 1.452/ha, com um custo
total de quase R$ 37 bilhoes.

Este calculo preliminar mostra os dois lados extremos do tradeoff* entre custo-
efetividade e beneficios sociais enfrentado por tomadores de decisdo. Do ponto de vista do
comprador, Wiinscher et al. (2008) confirmam esta observacao para o caso do PSA nacional
da Costa Rica. Segundo os autores o programa poderia atingir niveis de conserva¢ao mais
altos utilizando abordagens que diferenciam espacialmente o valor do PSA, de acordo
com os custos de oportunidade dos provedores.

Finalmente, ha de se reconhecer que os cdlculos de custo de oportunidade
baseiam-se em pressuposicoes que tém implicagdes na validade dos resultados:

1. valoriza-se a quantidade produzida pela agricultura de corte e queima, por meio
da utilizagdo de precos de venda. Porém, os agricultores que empregam este
sistema de cultivo agricola muitas vezes consomem grande parte da produgao, de
forma que estes custos adicionais deveriam ser valorizados em precos de compra,
0 que nao é possivel em todos os municipios da Amazonia Legal (potencial
subestimagao dos custos de oportunidade do desmatamento, causado pela
agricultura itinerante);

2. pressupde-se também que os beneficios das florestas em pé, compativeis com
REDD (por exemplo, extracao de produtos florestais nao-madeireiros) seriam
equivalentes a zero (potencial superestimacao dos custos de oportunidade, onde
provedores dependem do extrativismo);

3. assume-se que a atual distribui¢do municipal de diferentes tipos de usos da
terra e respectivos lucros obtidos se repetiria integralmente em areas futuramente
desmatadas — o que pode resultar tanto em uma subestimagao, quanto em uma
superestimagao dos custos de oportunidade, dependendo de fatores como
fertilidade do solo, oscilagdes de precos, restri¢des de liquidez monetdria e
mudangas nas politicas publicas.

2 Termo utilizado em inglés para caracterizar uma decisao que implica o comprometimento de um objetivo
em favor de um outro.
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CONCLUSOES E PERSPECTIVAS

Estabeleceu-se, neste estudo, um marco conceitual para a analise do potencial
de PSA na Amazonia. Com base nesse marco, o estado atual do potencial de demanda
por servigos ambientais do bioma amazonico foi verificado dentro e fora do Brasil e a
legislagao em relagao a estes servigos. Foram abordadas também as condi¢des necessarias
para sua provisao, com base em uma sintese de estudos de caso realizados em diferentes
contextos, e a situacao fundidria foi contextualizada. Com o objetivo de caracterizar a oferta
destes servigos ambientais, foram mapeados dados espaciais que indicam sua existéncia
e possiveis ameagas para a sua conservacao. Além disso, foi elaborada uma estimativa
preliminar do potencial custo de oportunidade da provisao dos servigos ambientais
relacionados a floresta em pé (e da provisao adicional de servicos de captagao de carbono
por florestas em regeneragao) e determinaram-se os fatores que mais influenciam o custo de
provisao. A seguir, foram apresentados e analisados os principais resultados deste estudo
que apontaram para conclusoes a respeito do potencial e perspectivas de introdugao de
PSA na Amazonia brasileira.

Ao retomar as duas hipoteses levantadas no final da introdugao desse estudo,
conclui-se que, de forma geral, PSA para conservacao de servigos ambientais prestados
por florestas sdo vidveis na Amazonia brasileira. Além de factiveis, PSA representam
um mecanismo inovador, complementar aos atuais instrumentos da politica ambiental
existentes nessa regidao. Experiéncias com PSA e outros programas de pagamentos
condicionais (por exemplo, Bolsa Floresta) mostram que custos de transagao constituem
obstaculos superaveis. Da mesma forma, a maioria das condi¢des necessarias para o
funcionamento de PSA na regido amazonica brasileira é favoravel, ainda que isso nao se
aplique a toda a Amazonia Legal, mas ao menos a dimensdes relevantes para lograr uma
redugao significante do desmatamento.

Janelas de oportunidade para PSA na Amazonia e implica¢des para moradores
locais

1. Demanda: Atualmente, nao ha demanda internacional suficiente para implementar
PSA em larga escalana Amazonia. Mercados atuais entrariam em colapso diante
do potencial de oferta da regido. Ao mesmo tempo, é dificil acreditar que o Brasil
possa arcar com toda a responsabilidade (embora deva assumi-la em parte) e
custos associados a conservagao dos servigos ambientais da floresta na Amazonia
Legal, de forma a corresponder a niveis desejaveis do ponto de vista da sociedade
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global. A conservacao de servigos ambientais neste patamar implicaria nao apenas
em custos administrativos, mas também em custos de oportunidade, tanto em
ambito nacional como localmente, para as populagdes que mais dependem dos
recursos naturais da regidao. A demanda por protecdao de servigos ambientais
relacionados a biodiversidade é muitas vezes citada, embora, na pratica, ainda
nao tenha se manifestado em maior escala. A decisao da COP 13, em Bali, de
incluir a opc¢ao da reducdo de emissdes de desmatamento e degradacao (REDD)
em futuras negociag¢des, envolvendo instrumentos da politica internacional de
clima, representa, portanto, uma das oportunidades mais proximas e tangiveis
para pagamentos pelo desmatamento evitado no Brasil. Esta decisao induziu
investimentos considerdveis na infra-estrutura financeira existente (veja se¢ao 2.1)
e na criagao de novos mecanismos de financiamento para provisao de servigos
ambientais. Compatibilizar o aproveitamento desta infra-estrutura financeira
com uma estratégia e politica nacional de conservacao ambiental representa,
assim, uma janela de oportunidade que merece ser considerada. Os passos
iniciais podem e devem ser dados apenas em pequena escala, na medida em que
atuais e novas experiéncias pioneiras venha gradualmente a revelar informagoes
valiosas para afinar o desenho de uma estratégia de PSA na Amazonia brasileira
e demonstrar sua efetividade.

2. Oferta: A Amazonia brasileira é a maior floresta tropical e com a menor densidade

populacional do mundo. Este e outros estudos do retorno econémico resultante
da conversao de florestas indicam que o custo de oportunidade da conservagao,
em grande parte das zonas rurais na regiao amazonica, seja inferior a disposicao
a pagar por emissoes reduzidas nos atuais mercados de carbono. Com base em
cenarios de desmatamento futuro até 2050, o total das dreas competitivas e sob
risco de desmatamento seria de 122 milhdes de hectares. Este potencial abrange
grandes areas prioritarias para conservagao de biodiversidade, o que contribuiria
ainda mais para o aumento do valor da sua conservagao, sob o ponto de vista de
potenciais compradores de servigos ambientais. Calculos sugerem que os mais
baixos precos de créditos de carbono no mercado voluntario poderiam compensar
quase 40% (8,3 milhdes de hectares) do desmatamento projetado (com base em
taxas histdricas de desmatamento) para o periodo de dez anos, entre 2007 e 2016,
em estabelecimentos do universo censitario definido pelo IBGE. Neste periodo,
a ameaga de desmatamento atingiria predominantemente zonas de expansao de
pastagens extensivas e sistemas agricolas de corte e queima, cujo potencial para
extragao madeireira seria baixo ou ja teria se exaurido. Num cendrio mais otimista
(que pressuponha pregos superiores pagos por emissoes reduzidas), 64% das
areas sob risco de desmatamento até 2016 (13 milhdes de hectares) poderiam ser
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compensadas. O custo total para compensar a conservagao dessas areas em ambito
local variaria ente R$ 11 e 16 (baixos pregos de didxido de carbono) ou 18 e 37
bilhoes (mais altos pregos), dependendo da eficiéncia do PSA em cobrir apenas
os custos de oportunidade dos provedores. O retorno da exploracao madeireira
constitui um dos principais fatores que determinam a oferta. Considerando que
muitas vezes sao diferentes os atores que se beneficiam da extragao madeireira
e aqueles que se beneficiam do corte raso das florestas para outros usos, torna-
se oportuno enfatizar pagamentos que incentivem uma menor degradagao.
Este incentivo se efetivaria por meio da compensacao de praticas de manejo
sustentavel em florestas que contém madeira de alto valor para pagamentos pelo
desmatamento evitado. Alternativamente, seria possivel pensar em promover
uma estratégia do tipo “extrair e proteger”, isto ¢, aquela em que os custos
de oportunidade da preservagao seriam muito mais baixos (enquanto que os
ganhos advindos do carbono armazenado ainda seriam consideraveis) apos a
retirada das espécies de maior valor comercial, mediante o emprego de técnicas
de impacto reduzido.

3. Beneficios para moradores locais: Em concordancia com outros analistas, o
objetivo principal de PSA deve ser a provisao adicional de servigos ambientais.
Um PSA nao pode substituir uma politica social ou investimentos em servigos
publicos basicos, cuja auséncia ou deficiéncia representa, muitas vezes, a causa
central das situa¢des de pobreza encontradas na Amazonia. Contudo, moradores
locais que provéem servigos ambientais num esquema de PSA podem captar
excedentes econdmicos significativos, sendo que um PSA deve ser de carater
voluntario e que o valor exato do custo de oportunidade nem sempre pode ser
determinado individualmente. No cenario de PSA para o periodo de 2007 a
2016, os beneficios — além da compensacao dos custos de oportunidade — para
moradores locais variam entre 0 e R$ 670/ha (pregos baixos de didxido de carbono)
e 0 e R$ 1470/ha (maiores pregos). Sendo assim, quais os moradores locais que
poderiam se beneficiar de PSA e em quais dimensoes?

a. Em principio, PSA sem restri¢des de direitos de uso seriam possiveis
em uma area de aproximadamente 10 milhdes de hectares, sob risco de
desmatamento até 2050, localizada em projetos de assentamentos e em
Terras Quilombolas. Moradores locais com direitos de fato de exclusao
nos 81 milhdes de hectares ameagados, porém desprovidos de informagao
fundidria consistente, também poderiam participar dessa modalidade de
PSA; diferentemente daqueles que nao dispdem deste direito adquirido. A
alta concentragao da terras fora de assentamentos, faria com que a maioria
dos beneficios fosse prioritariamente captada por grandes proprietarios. A
exigéncia relacionada a 4reas protegidas de Reservas Legais e APP limita

85



Série Estudos 10

o potencial de PSA onde o governo assumiria a fun¢ao de comprador

principal, mas nao em areas com ativos florestais;

b. PSA com restri¢cdes de direitos de uso seriam possiveis em UC de uso
sustentavel, TI e projetos de assentamentos diferenciados, onde o
requerimento de planos de manejo ou licenciamento ambiental restringiria
os direitos de uso de recursos naturais por moradores locais. Nestas
categorias fundidrias, as dreas sob risco de desmatamento totalizam mais
de 26 milhoes de hectares;

c. Finalmente, existe também a possibilidade de remunerar o apoio de
moradores locais em UC de protecao integral no manejo e na protegao
dessas areas. Considerando as inevitaveis ameacas de desmatamento nesta
categoria fundiaria, esperam-se beneficios significativos para a conservagao
dessa modalidade de pagamento.

Barreiras a superar para PSA em larga escala

Existem barreiras que limitam o tamanho real das janelas de oportunidade

sugeridas acima. Aqui, destacam-se aquelas essenciais, segundo analise sobre as condi¢des

necessarias para viabilizar PSA.
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1. Situacao (e incerteza) fundiaria: PSA nao devem servir para consolidar a posse

ilegal da terra por grileiros ou para compensar o desmatamento ilegal em terras
publicas. A falta de um sistema de cadastramento rural que permita a localizagao
exata e a identificacdo do estado legal de titulos de grande parte dos imdveis
rurais na Amazonia representa um ponto critico para PSA em grande escala.
Nesta situagao, PSA se limitariam a estados ou regides cobertas por sistemas mais
sofisticados de licenciamento de propriedades rurais ou a assentamentos regulares,
cujas extensodes seriam bem delimitadas. Porém, quanto menor a cobertura de
um esquema de PSA, maior o risco do deslocamento do desmatamento para
outras areas — vazamento. Neste sentido, seria preferivel adotar a maior area de
abrangéncia possivel e utilizar parte de recursos disponiveis para fortalecer os
instrumentos de comando e controle ao redor da terras abrangidas pelo PSA.

2. Questdes legais e governanca: Espera-se que a inser¢ao de PSA como instrumento

opcional de politica ambiental em ambito federal venha a ocorrer a curto ou médio
prazo. As disposi¢oes estabelecidas no Codigo Florestal com rela¢do a conservacao
de areas florestadas limitam a drea em que PSA publicos podem efetivamente ser
aplicados sem sobreposicao com a legislacao ambiental. Propostas visando uma
remuneracao do proprietdrio pela drea instituida como Reserva Legal, de forma

a permitir que proprietdrios com ativos florestais possam vir a se beneficiarem
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por meio da cessao destes ativos para compensar passivos florestais em outras
propriedades, num sistema de quota e comércio, parecem interessantes neste
contexto. Existe ainda a opgao de empregar estes sistemas como veiculo para
PSA. Além disso, o Codigo Florestal permite uma flexibilizacao da Reserva Legal
em areas indicadas pelo zoneamento econdmico-ecologico e agricola. Para que
esquemas publicos de PSA possam abranger também o desmatamento que ocorre
de fato, estas e outras formas de tornar a Reserva Legal como ativo econdmico
(sem comprometer seu objetivo principal) parecem inevitaveis. Contudo, além da
necessidade de uma fiscalizagao mais rigida da legislagao ambiental na Amazonia,
para reduzir o potencial de vazamento, PSA em maior escala dependerao também
do fortalecimento institucional em ambito municipal, uma vez que mecanismos
flexiveis e pouco vulnerdveis a corrupgao sao necessarios para o funcionamento
efetivo de PSA”.

3. Alternativas de producao sustentavel: A viabilidade de PSA para reduzir a perda
de servigos ambientais relacionados a floresta depende também da disponibilidade
de alternativas tecnologicas para a substitui¢do de praticas agropecudrias que
requerem a conversao periddica de florestas nativas (e secunddrias). PSA podem
ajudar a financiar o acesso a essas tecnologias quando elas nao se mostram
rentaveis diante dos lucros esperados advindos do emprego de tecnologias
de producgao extensiva. Porém, poucas alternativas tecnoldgicas adequadas
existem para a agricultura familiar. Nestes casos, estudos feitos em outros
contextos sugerem que os efeitos de encadeamento econdmico de PSA podem ser
negativos e a efetividade do PSA comprometida. Pesquisa e desenvolvimento na
Amazonia tém gerado uma gama de tecnologias potencialmente mais amigaveis
ao meio ambiente do que as praticas atuais. Porém, a realiza¢ao desses beneficios
depende das condigdes socioecondmicas de cada local, que sdo geralmente menos
estudadas.

Perspectivas

Se quisermos fazer desabrochar PSA de seu atual estado incipiente, o que poderia
ser feito para contornar as limitagOes e aproveitar as oportunidades que se apresentam?

A maioria dos aspectos técnicos, relacionados a medigao e monitoramento de
servigos ambientais, ou as deficiéncias de desenvolvimento e adaptagao ou disseminagao
de tecnologias alternativas, por terem se mostrado superaveis, nao devem ser consideradas
limitagOes estruturais para PSA. Visto que as precondi¢des econdmicas e competitivas
(segao 1.3), referentes aos servigos ambientais aqui analisados, se cumprem na maioria das
situagdes, parecem ser as precondi¢des informacionais — relacionadas a custos de transa¢ao
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— e institucionais —em primeiro lugar, a situagao fundidria — aquelas que potencialmente
representam as principais limitagdes para PSA na Amazonia brasileira.

Estas limita¢cdes apenas podem ser superadas se o poder publico federal e
estadual assumir o papel de facilitador e intermediador nesse processo, propiciando
assim um clima favoravel para investimentos de terceiros. Os desdobramentos recentes
— por exemplo, perspectivas de convénios bilaterais para REDD e a possivel inclusao
desse mecanismo como instrumento da politica internacional de mudangas climaticas
representam oportunidades de financiamento que merecem ser consideradas para este
fim. Uma regularizagao da situacao fundidria, sem duvida representaria esforgos e custos
adicionais de colaboragao interinstitucional entre entidades governamentais e setores da
sociedade civil brasileira. Isto se aplicaria também a esfor¢os com objetivo de aprimorar
a governanga na implementacao efetiva das politicas ambientais atuais (Cédigo Florestal,
SNUC), condigao que se demonstra necessdaria para fazer PSA florescer. Estes esforgos
potencialmente resultariam em uma série de beneficios associados nao apenas para PSA
como, por exemplo, a melhoria do bem-estar de moradores locais, que atualmente se
encontram sujeitos aos multiplos conflitos relacionados a inseguranga fundidria.

Experiéncias realizadas no contexto do Proambiente precisam ser consideradas.
Deve-se evitar construir servigos e ‘regras de oferta” de forma independente da demanda,
comprometendo em ultima instancia o uso de novas fontes de financiamento. O mesmo perigo
paira sobre experiéncias-piloto implementadas em dreas que nao atendem as precondigoes
necessarias para PSA como, por exemplo, aquelas que ndo preenchem as exigéncias de
adicionalidade e competitividade da oferta de servigos. Alguns dos pdlos pioneiros do
Proambiente (Rio do Capim, Imperatriz e Bico do Papagaio) foram estabelecidos em regides
identificadas aqui como nao competitivas para PSA de conservacao (compare os mapas 1 e 11).
Outros polos (Transamazonica, Juina, Ouro Preto D’Oeste, Xapuri, Manaus e Vale do Apiat)
parecem estar localizados em dreas com condigdes econdmicas favoraveis para PSA.

Resumidamente, PSA para conserva¢ao em larga escala na Amazonia nao
ird funcionar sem essas condi¢des minimas. Dadas essas condigdes, as perspectivas
parecem promissoras. Porém, ainda antes de embarcar em esquemas de PSA de grande
porte, ha que se considerar algumas lacunas de conhecimento que necessitam ser

abordadas em experiéncias-piloto em menor escala.

Lacunas de conhecimento

Além do conhecimento insuficiente a respeito da situacao fundidria da maioria
dos potenciais provedores de servigos ambientais, existem lacunas de conhecimento em
relagao a aspectos de PSA, que podem ou nao se tornar barreiras significativas para sua
implementagao na Amazonia.
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1. Custos de transacgao: Os custos de transagao de um PSA podem ser consideraveis
e, em alguns casos, até inviabilizar sua operacionalizagdo. Especialmente no caso
de programas publicos, faltam ainda analises mais detalhadas do componente de
custo de transac¢ao dessas intervengdes. Avalia-se, portanto, ser necessaria uma
analise dos potencias custos de transa¢ao de uma intervengao publica com base
em PSA. Esta andlise deve levar em consideragao as estruturas de administracao
existentes e contemplar potenciais efeitos de sinergia da colaboragdo entre
diferentes entidades administrativas em todos os niveis. Ressalta-se mais uma vez,
que as experiéncias realizadas em programas de transferéncias condicionais de
assisténcia social representam um bom ponto de partida para avaliar potenciais
custos de transacao de PSA. Porém, experiéncias-piloto de PSA na Amazonia
ainda precisam ser conduzidas para que seja possivel entender melhor os fatores-
chave que determinm os custos de transagao.

2. Custos de oportunidade: O célculo de custos de oportunidade se baseia numa
série de pressuposicoes que implicam em altas margens de erro, tanto positivas
como negativas. Por exemplo, as taxas de desmatamento em dreas privadas sao
geralmente maiores do que as taxas médias oficiais, dados dos quais a analise
na falta de informacgdes disponiveis mais refinadas (o que implicaria em custos
totais maiores do que estipulados aqui). Mudangas nos pregos de commodities
agricolas podem modificar a composi¢ao dos usos da terra e, com isso, também
os custos de oportunidade. Além disso, ndo € possivel considerar as relagdes de
custo/beneficio adotadas como representativas para toda Amazonia —o que pode
implicar maiores ou menores custos. Contudo, observa-se que as experiéncias com
leildes, como mecanismo que permite a revelacdo dos custos de oportunidade
por parte dos provedores, tém demonstrado tanto a utilidade em determinar os
custos verdadeiros, quanto o potencial para aumentar a eficiéncia de esquemas
de PSA (Ferraro, 2004). Acredita-se, portanto, que experimentos com base em
leildes deveriam fazer parte de metodologias empregadas para estabelecer os
custos reais e individuais para a implementacao de futuros esquemas de PSA
na Amazonia.

3. Efeitos de encadeamento: Finalmente, poucos estudos analisaram os efeitos de
encadeamento de PSA existentes de forma sistematizada. No planejamento de
PSA em grande escala, coloca-se ainda a necessidade de executar este tipo de
analise ex ante na forma de um estudo de viabilidade. Ferramentas existentes de
analise e novos dados gerados pelo Censo Agropecudrio do IBGE para o ano de
2006 podem se mostrar uteis neste contexto e ajudar num desenho de PSA que
permita compatibilizar objetivos de desenvolvimento economico com objetivos
de conservac¢ao ambiental.
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ANEXO I - Modelos de contratos para PSA privados e publicos

A - MODELO DE CONTRATO PARA PSA ENTRE PESSOAS FISICAS OU
JURIDICAS DE DIREITO PRIVADO

Entre os abaixo-assinados a saber, de um lado o senhor , maior
deidade, identificado com o registro de identidade de domiciliado
na cidade de que atua na qualidade de proprietario ou possuidor do terreno
localizado em e que para efeitos deste contrato se denominara
PROVEDOR DO SERVICO, de uma parte, e da outra ,maior
deidade, identificado com o registro de identidade de , atuando

por conta prépria* e que para efeitos deste contrato se denominara COMPRADOR DO
SERVICO, celebra-se o seguinte contrato que serd regido pelas seguintes clausulas:
PRIMEIRA. OBJETO. O COMPRADOR DO SERVICO, mediante a celebracao deste
contrato, realiza um reconhecimento econdomico do servi¢o ambiental ao PROVEDOR
DO SERVICO, pelo desenvolvimento das atividades necessarias para o mantimento,
conservagao, ou incremento do servigo ambiental selecionado ou para prover um novo.
SEGUNDA: VALOR E FORMA DE PAGAMENTO. O valor deste contrato é de (valor
este associado diretamente com a utilidade da atividade produtiva que se deixard de realizar e
do qual derivam-se as obrigagoes de fazer ou ndo fazer, as quais se compromete o provedor para
garantir a prestacio do servico) TERCEIRA: PRAZO. E o tempo fixado para o cumprimento.
O prazo estipulado deverd ser razodvel, isto ¢, que permita o cumprimento do objeto do projeto
ou desenho que se propds para tal fim. QUARTA: OBRIGACOES DAS PARTES. DO
PROVEDOR DO SERVICO. A de fazer ou ndo fazer algo que garanta o mantimento ou
incremento do servico. DO COMPRADOR DO SERVICO a) Estabelecer a concorddncia
entre o programa ou projeto e as politicas ou planos ambientais relevantes na drea onde se situa;
b) Registrar o programa ou projeto perante a Autoridade Ambiental; c) Reportar a Autoridade
Ambiental as informacoes relacionadas com a execugio com base em um formato pré-estabelecido.
d) Verificar que por efeito e de conformidade com a metodologia estabelecida que a agdo ou inagio
esteja diretamente relacionada com a prestagio do servigo ambiental para poder ser efetuado o
pagamento ou reconhecimento econdmico correspondente. e) Realizar o reconhecimento economico
correspondente. QUINTA. CLAUSULA COMPROMISSORIA. Este contrato deverd contar
com cldusulas compromissorias, que assegurem ndo somente o cumprimento das obrigacoes mas
também que em caso de ndo se cumprirem, possa a parte cumpridora exigir a indenizacdo pelos
prejuizos causados.

Para vigéncia se assina em aos (__)diasdomésde
de dois mil (20__).

* ou que atua na qualidade de representante legal e escrever qual.
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B - MODELO DE CONTRATO PARA O PSA PUBLICOS OU MISTOS

CONTRATO Ne. de

CONTRATANTE:

CONTRATADO:

OBJETO: Reconhecimento econdmico do servigo ambiental.

VALOR:

DURACAO:
Entre os abaixo-assinados a saber maior e morador da cidade
identificada com o registro de identidade numero de

trabalhando em sua qualidade de representante legal da Corporacao Autonoma Reg10nal
quem daqui em diante e para os efeitos do presente Convénio se chamara
COMPRADOR DO SERVICO, oua CORPORACAO e de outrolado, e
identificado o registro de identidade N°. de , que trabalha
em representacao de identificado com Nit.* e que daqui em
diante se denominara simplesmente O PROVEDOR DO SERVICO, por outra parte,
celebra-se o presente contrato, descrito e contido nas seguintes clausulas, prévias as
consideracdes que a seguir se assinalam: A) Que em desenvolvimento dos programas
de politica nacional ambiental e as obriga¢des que em virtude da Lei 99/93 encontram-
se atribuidas a Corporagao, € viavel a participacdo conjunta entre entidades publicas
e privadas para alcangar os objetivos e metas ambientais, B) Que a Corporagao ¢ uma
Entidade Estatal de Ordem Nacional, criada pela lei 99 de 1993 e portanto sujeita a
aplicar em seus processos contratuais o Decreto n°2170 de 2002. C) Que de acordo com o
estabelecido no Decreto 2170 de 2002, as Entidades Ptblicas devem cumprir com o principio
de publicidade em matéria contratual mediante a divulgacao das etapas pré-contratual,
contratual e pos-contratual na pagina eletronica da entidade ou em um meio de divulgagao
que faga as suas vezes. D) Que dada a natureza juridica, podera contratar-se diretamente
a uma pessoa Fisica ou Juridica, para desenvolver o projeto de pagamento por servigos
ambientais, de acordo com os delineamentos técnicos definidos no projeto formulado pela
mesma Corporacao. Feitas as anteriores consideragdes as partes acordam as seguintes
CLAUSULAS: PRIMEIRA: OBJETO: O objeto do presente contrato é o reconhecimento
econdmico do servigo ambiental de . PARAGRAFO PRIMEIRO:
O PROVEDOR DO SERVICO se sujeitara totalmente aos termos estabelecidos pela
Corporacao e ao projeto formulado para tal fim que fazem parte integrante do presente
contrato. SEGUNDA: OBRIGACOES DAS PARTES: OBRIGACOES DO PROVEDOR
DO SERVICO. de fazer ou ndo fazer algo que garanta o mantimento ou incremento do servigo.
OBRIGACOES DO COMPRADOR DO SERVICO. a) realizar o reconhecimento econdmico
do servigo ambiental ao provedor. b).Verificar que por efeito e de conformidade com a metodologia
estabelecida, que a agdo ou inagdo esteja diretamente relacionada com o servico ambiental para poder
efetuar o pagamento ou reconhecimento econdomico correspondente. TERCEIRA PRAZO DO
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CONTRATO: O prazo do contrato se define como o tempo estabelecido para o cumprimento do
contrato. O dito prazo deverd ser razodvel, isto €, que permita o cumprimento do objeto do projeto
ou desenho que se propos para tal fim. QUARTA. VALOR DO CONTRATO: Para efeitos do
presente contrato, o valor deste contrato estaria associado diretamente com a utilidade da atividade
produtiva que se deixard de realizar e do qual derivam-se as obrigagoes de fazer ou ndo fazer, as
quais se compromete o provedor para garantir a prestacio do servico QUINTA: FORMA DE
PAGAMENTO. Esta devera estar estipulada no contrato e as metodologias que se utilizardo
para monitorar o uso do solo, que é o suporte técnico do valor a pagar SEXTA: SUPERVISAO E
CONTROLE. A Corporagao supervisionara e controlara a correta execugao do presente
contrato, por meio do dependéncia da Corporagao Auténoma
Regional de , que terd além das fung¢des que pela indole e natureza do
contrato lhe sejam proprias, as seguintes: a) Certificar a prestagao do servigo contratado
dentro das condic¢Oes exigidas b) Revisar os relatorios de trabalhos que deva render o
PROVEDOR DO SERVICO a CORPORA(;AO ¢) Levantar e firmar as atas respectivas
SETIMA. TERMINACAO, MODIFICACAO E INTERPRETACAO UNILATERAIS
DO CONTRATO. Em conformidade com o disposto no Artigo 14 da Lei 80 de 1993, o
presente contrato podera ser Terminado unilateralmente.

Em vigéncia, se assina na cidade de , a0s

O COMPRADOR

O PROVEDOR DO SERVICO.

*Nit: Numero de Inscri¢ao do Trabalhador
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ANEXO II - Fontes de dados espaciais utilizados

Informagodes a respeito da localizagao e distribuicao espacial de servigos ambientais
ou de seus indicadores e os fatores que determinam sua provisdo sao cruciais para o
desenvolvimento de esquemas de PSA. Neste sentido, de forma a facilitar a visualiza¢ao
desses dados foi adotadas como metodologia o mapeamento do potencial de oferta para
este instrumento de gestao ambiental. As fontes estao documentadas abaixo.

Tabela 8: Fontes de dados espaciais utilizados neste estudo

DADOS ESPACIAIS FONTES

Dados em formato shape: IBGE (servidor de mapas)

- Sedes Municipais

- Rodovias

- Drenagem

Dados em formato shape: IBAMA (servidor de mapas), INCRA (2008)
- Limite da Amazénia Legal dados fornecidos ao MMA

- Limites Estaduais na Amazénia Legal

- Limites Municipais na Amazénia Legal,

- Unidades de Conservacgao, Terras Indigenas
e Projetos de Assentamentos

Dados em formato shape (2000 a 2006): INPE (servidor de mapas)

- Desmatamento

- Desflorestamento

- Areas de Floresta

Dados em tabelas:

- Desmatamento

- Areas de Floresta

Dados em tabela: Bases de dados PAM, PPM e PEV do
- Area plantada e colhida IBGE (Sistema SIDRA)

- Quantidade de produgéo
- Valor da producao para culturas anuais e

perenes

- Rebanho

- Extragdo Vegetal

Dados em tabela: Censos Agropecuarios 1996 e 2006 (dados

- Area e numero dos estabelecimentos preliminares) IBGE

- Cabecas de gado por ha de pastagem

Dados em formato raster: Saafchi et al. (2007)

- Distribuicdo de biomassa na Amazdnia

Dados em formato raster: Soares-Filho et al. (2006)

- Cenario de desmatamento até 2050 Disponiveis em:
www.csr.ufmg.br/simamazonia

Dados em formato shape: Rodrigues et al. (2008), WWF

- Areas de prioridade para conservagéo de
biodiversidade terrestre e aquatica

Para o mapeamento foram utilizados os programas ArcView, ArcGis e SPRING.
Os dados disponiveis em forma de tabela foram analisados e os resultados transformados
em formato shape para visualizagao espacial. Em alguns casos, os dados espaciais foram
quantificados (calculo da drea de poligonos) para apresentagao em tabelas.
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ANEXO III - Analise de sensitividade de diferentes pontos na curva de oferta de

emissoes reduzidas

Sensitividade no inicio da curva de oferta
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ANEXO 1V - Quadro resumo da legislagao brasileira com relevancia para PSA na

area florestal

Aspectos Legais

Pontos Criticos

PSA em Areas
Florestais
Protegidas por
Lei

Arts. 23, VI, 24, V1, e 225, § 4° CF, trata da protecdo das florestas brasileiras,;

Cédigo Florestal: Lais n® 4 771, n® 6535 e 7.803

MP n® 1.956-50, Art. 16, inciso I, o limite do direito de uso da propriedade e os
percentuais de Reserva legal,

Lei B.171 estabelece prazo para Recomposicao da Reserva Legal.

MP 2.166-67 alteragdo do tratamento legal das Areas de Preservacgio Permanente (APP)
Cadigo Florestal de 1985, Lei 4.771, artigo 2°

Boa parte das florestas brasileiras
remanescente & prategida por lei.

Sabreposicio
de

Lei n® 9,393 Art. 10, § 1°, determina |sengio do ITR:,
Decreto n® 4,382, determina a exclusio de APP & RL do valor de area tributdvel pelo ITR.

Pode acorrer sobreposicio enfre
instrumentos econdmicos de

Art. 181 da CF - delimita o periodo para usucapido
Art. 68 da CF - reconhece propriedade definitiva aos remanescentes das comunidades dos
quilombas.

Mecanismos Imposta ecoldgico (ICMS - Ecoldgica): & um mecanismo adotade pelos estados do Brasil compensagio, incentivos
para subsidiar e incentivar as agtes de conservaciio. ambientais, @ mecanismos de
Art. 156 CF, |, clc art. 147, possibilita a Isencao do IPTU através da competéncia privativa financiamento de PSA
dos municipios & do Distrito Federal {).
Taxa de reposicéo florestal (Politicas Estaduais), cobrada guando a madeira nativa &
explorada,
Lei n® 7.990 que discrimina a distribuicio de royalties a partir da compensagio financeira
pelo resultade da exploraciio de petrdleo ou gas natural.
Lei n” 9.433 - Recursos Hidricos, que possibilitada a cobranca pelo uso da gua
Lel 11.284 - Lei de Gestio de Florestas Piblicas que permite as Concessdes florestais
Limitagbes Lei n" 6.383 dispde sobre o Processo Discriminatdrio de Terras Devolutas da Unide, & da Inexisténcia de informagdo scbre
Fundiarias outras Providéncias, Em seu Art, 13 trata sobre arrecadacio das terras pela Poder Publico. | exata localizagio dreas privada.
Lei N* 11.481, prevé medidas voltadas & regulanzagéo fundiania de interesse social em
iméveis da Unido; & da outras providéncias.
Direito de Art. 1.228 lei n® 10,406 caracteriza o "proprietano”. Provedores devem possuir o
negociar Art. 176 CF - garante a0 concessionario a propriedade do produto da lavra efetivo direito de propriedade de
SEMVIGOS Art. 185 CF — determina patamares insuscetiveis de desaprapriacdo para fins de reforma ferra,
ambientais agraria Areas consideradas “improdutivas”

podem sofrer constante pressao da
refarma agraria

sobreposigao de areas devido a
delimitacio diplice

Bioprospecgao

Caonhecimentos tradicionais sao protegidas pela MP 2,186;

Decreto n® 2,519 Art, 3 da ratifica a soberania da Nagdo sobre os seus recurses naturais;,
Artigo 15 que dispde sobre o acesse a Recursos Geneticos, apresenta que o acesso a0s
recursos geneticos deve estar sujeito ao consenfimento prévio fundamentado da Parte
Contratante provedora desses recursos

Art. 225 da CF trata do acesso ao patriminio genetico e ao conhecimenta fradicional
associado

Artigo 226 da CF protege o patriménio cultural brasileire, compesto de bens portadores de
referéncia a identidade, & agéo e & memarnia dos diferentes grupos formadores da
sociedade brasileira.

Decreto n® 3.845 criagio do Conselhe de Gestio do Patriménio Genético

Resolugbes n™ CGPG n° 2 e 16 estabelecem procedimentos para a remessa de amostra
viva de componente do patriménio genético de plantas, liquens, fungos, algas
macrosedpicos & microbiano para desenvolvimento de pesquisa, sem fing comerciais.

Art. 3 da Resolugdo CGPG n® 8 - aclara que caso venha a ser identificado potencial de
uso econdmico, de produto cu processo, passivel ou ndo de protecio intelectual, originado
de amostra de componente do patrimdnio genético, a instituigho de pesquisa beneficidria
obriga-se a comunicar este fato ao CGPG, bem como as demals partes interessadas, para
a formalizagao de Contrato de Utilizagiao do Patriménio Genético e de Reparticao dos
Beneficios

Tema incipienta no cenario juridico
nacianal

Falta de transparencia das
negociagoes de confratos;
Insuficients & confusa regulagdio
dos direites de aceso;

Legislagio Macional néo preveé
pris&o para o crime de biopirataria.

Carbono

Definigéo dos valores de bosgue para o MDL-F/R: Valor minime de 30 %coberta de copas;
ha superficie arborizada; 5 m altura de drvores:

PL n® 493, dispbe sobre a organizagio e regulagdo do mercado de Carbono na Bolsa de
‘alores do Rio de Janeiro

Lei n" 6.385 - dispde sobre o mercade de valores mobilidrios

Lei Estadual n® 3.135, que institui a Politica Estadual sobre Mudangas Climaticas,
Conservagio Ambiental e Desenvelvimento Sustentavel;

PL n" 755/2007 que institui a Politica Estadual sobre Mudanga Global do Clima e
Desenvolvimenio Sustentével do Estade do Rie de Janeirg

Inexisténcia de Regulamentagao
Tributaria para a Compra & Venda
de creditos de carbono no Pais
Indefinigéc de natureza juridica das
RCEs
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