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Resumo: O presente artigo tem por objetivo fazer uma andlise dos
impactos sociais, ambientais e climaticos decorrentes das varias
tentativas de desenvolvimento econd6mico na Amazonia Legal e as
perspectivas de desenvolvimento sustentavel para a regiao a partir
das politicas publicas ambientais existentes. Para tanto sera feita uma
analise histdrica do desenvolvimento econdmico da Amazodnia, rela-
cionando os ciclos econdmicos com os fluxos migratorios, a questao
fundidria e ambiental. Sera dada énfase a questao do desmatamento,
impulsionado a partir de 1970, decorrente das politicas de desen-
volvimento econémico focadas em grandes obras de infraestrutura
e assentamentos agricolas, e sobre os efeitos sociais, ambientais e
climaticos. Por fim serdo analisadas as politicas publicas de combate
ao desmatamento existentes e a utilizacdo de mecanismos de incen-
tivo como perspectiva para solucionar o problema.
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Abstract: This article aims to analyze the social, environmental, and
climate impacts resulting of various attempts at economic devel-
opment in the Legal Amazon and the perspectives of sustainable
development for the region from the existing environmental public
policies. In order to achieve this, a historical analysis of the economic
development of the Amazon will be made, relating economic cycles
with migration, and land and environmental issues. Emphasis will
be given to the issue of deforestation driven since 1970 as a result
of economic development policies focused on large infrastructure
projects and agricultural settlements, and on the social, environmental,
and climatic effects. Finally, public policies to combat deforestation
and the use of incentive mechanisms will be analyzed as a perspec-
tive to solve the problem.

Keywords: Amazon. Economic development. Deforestation. Social
rights. Environment. Climate changes.

Introducao

O problema do desmatamento na Amazonia tem mere-
cido atengao de ambientalistas e estudiosos ha muito tempo,
sendo de dificil solugao.

Durante a sua histdria, a regidao amazonica passou por
uma série de tentativas governamentais de desenvolvimento das
atividades economicas da regiao. No inicio, as atividades econo-
micas estavam diretamente ligadas aos ciclos de exploragao de
determinados produtos: o ciclo extrativista de produtos da flo-
resta, através da mao de obra escrava indigena, e o ciclo da borra-
cha, direcionado a exportacao. Essas atividades economicas, no
entanto, apesar de caracterizadas como exploratdrias, nao tive-
ram um impacto ambiental tao devastador para a regiao quanto
o Plano de Integracao Nacional proposto em 1972 e a constru-
¢do da Rodovia Transamazoénica. O modelo econdmico entao
proposto para a regiao impulsionou o progressivo e constante
desmatamento de um dos mais importantes biomas brasileiros.
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O impacto ambiental e climatico provocado pela pressao
econOmica sobre a regido amazonica € extremamente negativo,
pois o desmatamento e a degradacao, além de resultar em perda
da biodiversidade, também interfere diretamente na regulagao
do ciclo das 4guas.

O impacto social nao é menos importante, uma vez que
a despeito de todo o investimento econdmico em obras de
infraestrutura de grande porte, com a construgao de rodovias e
hidrelétricas, a populagdo amazonica continua sendo uma das
mais pobres do pais, principalmente pela importante concen-
tragao fundidria.

As politicas publicas de combate ao desmatamento
sao fundamentais instrumentos de mitigagao das mudan-
cas climaticas pelo Brasil, entretanto, se elas ndo estiverem
aliadas a politicas que incentivem atividades de protegao
da floresta, serd muito dificil modificar o perfil econdmico
exploratério que vem, ao longo de sua historia economica,
consolidando-se na regiao.

1 As Varias Tentativas de Desenvolvimento Economico
na Amazonia Legal

Muitas foram as tentativas de povoamento e desenvolvi-
mento de atividades econdmicas na regido amazonica. Durante
a etapa da colonizagao brasileira, entre os séculos XVII e XVIIL, a
preocupacao do governo portugués com a regiao era puramente
estratégica: ocupar a maior drea de terras de seu territorio, para
evitar as invasdes francesas, inglesas e holandesas, defendendo,
por consequeéncia, 0 monopdlio agucareiro que predominava
na regiao do litoral nordestino. Para tanto, foram estabele-
cidas colonias de povoamento na regiao norte (diferentemente
da maior parte do pais, em que predominavam colonias de
exploracao, principalmente ligadas a economia agucareira) que,
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sem o apoio do governo portugueés, estabeleceram-se como
uma economia extrativista baseada na mao de obra escrava
indigena (FURTADO, 2007).

Em busca da prépria sobrevivéncia, os colonos do norte
tornaram-se exportadores de produtos como cacau, baunilha,
canela, resinas aromaticas. A colheita desses produtos depen-
dia da mao de obra indigena obtida com a ajuda dos jesuitas e
esta cooperagao foi decisiva para a expansao territorial que se
sucedeu no norte do pais, na primeira metade do século XVIII
(FURTADO, 2007).

A regiao permaneceu baseada na economia extrativista
florestal, principalmente no Estado do Para, caracterizando-se
por um nucleo econdmico autonomo e isolado, com uma pro-
ducao que, apesar de continua, nunca atingiu grande expres-
sividade econdmica. Essa situagdo perdurou até o final do
século XIX, quando a borracha passou a ser o produto de maior
procura do mercado internacional, principalmente devido ao
fortalecimento da industria automobilistica, o “[...] principal
fator dinamico das economias industrializadas, durante um
largo periodo que compreende o tltimo decénio do século XIX
e os trés primeiros do século XX” (FURTADO, 2007, p. 190).
A produgao de latex passa entao a ter uma demanda significa-
tiva, porém com uma oferta insuficiente, por sua caracteristica
extrativista, devido a falta de mao de obra e de grande parte
das seringueiras se encontrarem em locais de dificil acesso, no
interior da floresta. Fazia-se necessario, portanto, aumentar a
produgao para atender a crescente demanda do exterior.

Uma das solugdes encontradas foi atrair a mao de obra
excedente das economias agucareiras do nordeste, que se encon-
travam em crise. Como consequéncia, cerca de trezentas mil
pessoas migraram para a Amazonia Legal, entre os anos 1870
e 1912, para explorar a borracha. Outra forma de expansao do
mercado foi a busca por novos pontos de extragao, fazendo com
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que os produtores se movessem cada vez mais para o interior
da floresta até entao inexplorada. Conforme explica Santos:

As migrag¢des transpdem a fronteira provincial do Amazonas
e se dirigem aos seringais dos rios Madeira e Purus, iniciando
um real devassamento e ocupagao do interior do enorme
vale, até entdo possuido pelo império do Brasil mais em
termos juridico-formal que efetivos (SANTQOS, 1980, p. 76).

Dessa forma, em 1907, para solidificar o dominio brasileiro
na regiao e para melhorar a distribuigao do latex do interior da
floresta para os portos, inicia-se a constru¢ao da primeira estrada
de ferro no pais, entre os rios Madeira e Mamoré', que, além de
atrair uma grande quantidade de estrangeiros para sua constru-
¢ao?, foi responsavel pela criagao do municipio de Porto Velho,
Estado de Rondonia. A estrada de ferro Madeira-Mamoré funcio-
nou plenamente de 1911 até 1957, atendendo tanto ao escoamento
da producao de borracha como ao fluxo de passageiros. Apds
um periodo de falta de investimentos por parte do governo,
que havia assumido a concessao da ferrovia, foi determinada
sua desativagao em 1966, para a constru¢ao de uma rodovia.

No apogeu do ciclo da borracha, a regiao da Amazonia
Legal foi responsavel pela produgao de dois tergos de toda a
borracha consumida no mundo. Como a seringueira ¢ uma
planta origindria da regido amazonica, o Brasil permaneceu
como seu principal exportador até o segundo decénio do sécu-
lo XX, quando perdeu o monopolio para a borracha asiatica
(FURTADOQO, 2007). No ano de 1875, o inglés Henry Alexander
Wickham exportou ilegalmente cerca de setenta mil sementes
de seringueira para o jardim botanico de Londres (Kew Garden),

! Como forma de indenizagédo a Bolivia, o Brasil, além de pagar a importancia de
dois milhdes libras esterlinas, comprometeu-se também a construir uma estrada
de ferro que possibilitasse o transporte de produtos bolivianos pelo rio Madeira.

2 A construgao dessa ferrovia levou para a regido cerca de 20.000 trabalhadores
vindos de varias partes do mundo, entretanto, cerca de 7.000 desses trabalhadores
sucumbiram em decorréncia da malaria.
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para a posterior plantagio na Asia, sendo este considerado um
dos casos mais emblematicos de biopirataria no pais. Como
os asiaticos produziam a borracha de forma sistematica (ao
contrario do Brasil, que tinha uma producao extrativista), por
volta de 1914, estes passam a ser os maiores produtores de bor-
racha do mundo. Com a queda mundial dos pregos, devido ao
aumento da oferta asidtica, a produgao brasileira de borracha
entrou em crise (DRUMMOND, 2009).

Em 1927, na tentativa de se tornar independente da produ-
¢ao asiatica de borracha, o empresario Henry Ford conseguiu a
concessao de uma enorme quantidade de terras as margens do
rio Tapajds, no Estado do Par4, para a plantagao de seringueiras
(GRANDIN, 2009). O projeto de Ford de produgao sistematica
de seringueiras contou com o total apoio do governo Getulio
Vargas, que via nele uma nova oportunidade de se restabe-
lecer a economia da borracha. Para tanto, além da concessao
de terras, prontificou-se a recrutar trabalhadores para a regiao.

A produgao iniciou-se com perspectivas muito promis-
soras, entretanto, em 1942, a plantagao foi atacada por uma
praga que acabou com toda a perspectiva de produgao de bor-
racha. Em 1945, Henry Ford retirou-se do Brasil, abandonando
a Companbhia Ford Industrial do Brasil. Com o restabelecimento
do mercado asiatico ap6s a guerra e a introdugao da produgao
sintética de borracha no mercado internacional, o mercado
brasileiro entrou definitivamente em decadéncia, mantendo-se
até hoje com uma pequena producao extrativista de borracha,
principalmente para o mercado interno.

Durante os anos 1950 e 1970, nao houve grandes tenta-
tivas de desenvolvimento na regido amazonica, salvo alguns
empreendimentos isolados. O que se observa, no entanto, é
que, apesar dos diversos fluxos migratorios e das tentativas
de desenvolvimento econdmico da regido, do ponto de vista
ambiental, até os anos 1970, a floresta amazonica manteve
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aproximadamente 90% de sua cobertura intacta, sendo que o
efetivo desmatamento e degradagao se iniciou com a abertura
de estradas (oficiais e ndo oficiais), em especial com a construgao
da rodovia Transamazonica, que passou a cortar a Amazonia
Legal de leste a oeste (FEARNSIDE, 2005).

2 A Construcao da Rodovia Transamazoénica
e o Inicio do Desmatamento

Em 1972, foi langado pelo governo de Emilio Médici o
Plano de Integragao Nacional (PIN), como forma de integrar
economicamente a regido norte ao restante do pais. Para
implementacao do plano, iniciou-se a construgao da rodovia
Transamazonica (BR-230) que liga o municipio de Cabedelo,
no litoral da Paraiba, ao municipio de Labrea, no Amazonas,
com 4.223 km de extensao.’ Simultaneamente, o governo fede-
ral promoveu uma campanha de migragao para a ocupagao
econdmica da regiao, proporcionando a transferéncia de cerca
de 6.000 familias para os assentamentos agrarios, as chama-
das agrovilas, que foram se formando as margens da rodovia,
principalmente no Estado do Para.

Além de se tratar de uma obra de custo elevado e sem
funcao efetiva —ja que o transporte fluvial seria 0 mais adequado
do ponto de vista econdmico e ambiental em uma regiao rica
em recursos hidricos —, a sua construcao deu inicio, ainda,
ao desmatamento sistematico da floresta, ndo sé como conse-
quéncia do povoamento da regido, como também pela explo-
racao de madeira, o avanco da agropecudria de larga escala
e da agricultura de subsisténcia itinerante, formando-se o

3 Pelo projeto original, a rodovia iria até o municipio de Benjamin Constant, na
fronteira do Brasil com o Peru e Equador, com 4.977 km, mas a construgao foi
abandonada.
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chamado “arco do desmatamento”. Ferreira, Venticinque e
Almeida, com de forma sucinta, apontam as caracteristicas
do processo de desmatamento que teve inicio nos anos 1970 e
persiste até hoje:

O processo de desmatamento normalmente comega com
a abertura oficial ou clandestina de estradas que permi-
tem a expansao humana e a ocupacao irregular de terras a
exploragao predatdria de madeiras nobres. Posteriormente,
converte-se a floresta explorada em agricultura familiar e
pastagens para a criagdo extensiva de gado, especialmente
em grandes propriedades, sendo este fator responsavel
por cerca de 80% das florestas desmatadas na Amazonia
Legal. Mais recentemente, as pastagens estao dando lugar
a agricultura mecanizada, principalmente aquela ligada
as culturas de soja e algodao (FERREIRA; VENTICINQUE;
ALMEIDA, 2005, p. 158).

De acordo com levantamentos feitos pela Superintendéncia
do Desenvolvimento da Amazonia Legal, no periodo de 1970 a
2000, a populagao da Amazonia Legal passou de 7,3 milhoes de
habitantes para 21 milhoes, e, em 2010, ja atingia 25,4 milhdes de
habitantes (SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO
DA AMAZONIA LEGAL, 2013). Segundo estudos do IPEA, até
1960, a populagao na Amazonia Legal estava dispersa ao longo
dos rios, com uma baixa densidade demografica. A partir de
1970, hd um aumento populacional de cerca de 350% ao longo
das rodovias que se construiram, com uma progressiva taxa
de urbanizacao (AZEREDQO, 2013).

Temos que ressaltar, entretanto, que a construgao de
estradas nao é o unico fator responsavel pelo desmatamento,
mas sim um dos fatores que compdem a problematica. Com
a abertura das estradas, iniciou-se também a especulagdo de
terras e a formacao de cidades, impondo um novo perfil a explo-
racao econdmica da regido. Durante os anos 1970 até o inicio
dos anos 1990, fazendeiros e industriais beneficiaram-se com
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incentivos fiscais e créditos a juros baixos, promovidos pelo
governo como forma de incentivar o investimento econémico na
Amazonia Legal.

Como consequéncia das politicas de incentivo, formaram-se
os grandes e médios latifundios para a criagao de gado, agri-
cultura mecanizada e exploracao de madeiras nobres que resul-
taram no aumento gradativo do desmatamento e degradacao
da floresta (MARGULIS, 2003). A renda concentrou-se nas
maos de uma minoria e a maioria da populagao vive em um
sistema de subsisténcia bastante precario.

Conforme ressalta Bertha Becker, uma solugao tanto para
a questdo social como para a ambiental seria a implementagao
de uma politica regional de desenvolvimento, consolidando
0s povoamentos existentes, elevando a produtividade dos
pequenos produtores e promovendo a protecao ambiental, por
meio da utilizagdo de instrumentos econémicos de incentivo
(BECKER, 2005).

3 Os Efeitos Ambientais e Climaticos do Desmatamento
na Amazonia Legal

A Amazonia Legal representa um papel de suma impor-
tancia no mundo, por ser sua regiao de maior biodiversidade.
Apenas como exemplo, estima-se que 10% das espécies de
plantas do mundo estejam localizadas na floresta amazonica.
Além disso, a floresta tem um papel importante na regulagao
do clima influindo diretamente nas estagdes de chuva, nos
niveis dos rios e reservatorios de dgua. Por essa razao, o Brasil
sofre grande pressao internacional para conter as altas taxas
de desmatamento, que colocam em risco importantes servigos
ambientais, diversas espécies de fauna e flora, além de contri-
buir com aquecimento global.
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A floresta possui um grande nimero de espécies que,
por sua vez, possuem papel fundamental na preservacao do
patrimonio genético do pais e manutengao dos conhecimentos
tradicionais de populagoes indigenas. Outro papel fundamental
da floresta esta no ciclo das aguas. A Amazonia Legal detém
grande parte da reserva mundial de 4gua doce, respondendo
por cerca de um quinto do volume de 4gua lan¢ado atualmente
nos oceanos (MARCOVITCH, 2012). Esta imensa quantidade
de dgua tem grande importancia para a regula¢ao do clima no
Brasil e nos paises vizinhos.

A necessidade de protegao ambiental da Amazonia Legal
¢ inquestionavel, havendo uma percepgao de que a perda
ambiental gerada pelo desmatamento é inimeras vezes maior
do que o ganho econdmico das atividades degradadoras.

Os impactos negativos do desmatamento sao significa-
tivos e interligados, pois, além da degradacao ambiental, o
corte ou a queima das florestas libera gases de efeito estufa
(GEE)*, responsaveis pelo aquecimento global, o que, por sua
vez, influi diretamente nos ciclos das aguas, que afetam dire-
tamente a biodiversidade.

Segundo dados do 5° relatdrio do IPCC®, a projecao de
diminuicdao da umidade natural e aumento de temperatura
para a Amazonia Legal até o final do século é significativa,
havendo possibilidade de savanizagao de algumas regides.
Esses fenomenos estao diretamente associados ao aumento da
temperatura causados pelas mudangas climaticas. Diante destas

A Convengao Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanga do Clima e o Protocolo de
Quioto (Anexo A) definem os gases de efeito estufa (GEE) como sendo: diéxido de
carbono (CO,), metano (CH,), 6xido nitroso (N,0O), além de mais trés gases sintéticos
hidrofluorcarbonos (HFCs), perfluorcarbonos (PFCs) e hexafluoreto de enxofre (SF,).

> O 5°relatdrio do Intergovernmental Panel for Climate Change — IPCC (AR5) foi
publicado em 27.09.2013. Disponivel em: <http://www.climatechange2013.org/
images/uploads/WGIAR5-SPM_Approved27Sep2013.pdf>. Acesso em: 31 out. 2013.
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perspectivas, ha necessidade de ado¢ao de medidas contra o
desmatamento da Amazonia Legal que contribui com 77%?°
das emissoes de GEE, tornando o Brasil um dos cinco maiores
emissores do mundo.

4 As Politicas de Combate ao Desmatamento
e as Perspectivas de Desenvolvimento Economico
Sustentavel na Regiao Amazoénica

Mesmo nao tendo assumido metas quantitativas de redu-
¢ao de GEE - por nao ter obrigacao legal —, o Brasil tem atuado
no sentido de cumprir com os compromissos assumidos durante
a 15% Conferéncia das Partes em Copenhagen (COP15), ou
seja, adotar A¢oes de Mitigagao Nacionalmente Apropriadas
(Nationally Appropriate Mitigation Actions - NAMAs)'. Para
tanto, em dezembro de 2009, o governo federal promulgou a
Lei Federal n?® 12.187/2009 (Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima — PNMC) em que o pais assume o compromisso volun-
tario nacional de reduzir suas emissdes antrdpicas de gases
de efeito estufa entre 36,1% e 38,9% projetadas até 2020, e deu
maior énfase a implementagao dos planos setoriais de com-
bate ao desmatamento como o Plano de Prevencgao e Controle
do Desmatamento na Amazonia Legal - PPCDAm e o Plano
de Acao e Controle do Desmatamento e das Queimadas no
Cerrado — PPCerrado.

Como resultado principalmente das a¢des de monito-
ramento e fiscalizacao, houve uma queda no desmatamento

Dados do Segundo Inventario Brasileiro de Emissdes e Remog¢des Antrdpicas de
Gases de Efeito Estufa, referente ao periodo de 1990 a 2005.

Agoes de Mitigagdo Nacionalmente Apropriadas sao esforgos voluntarios assu-
midos e adotados pelos paises ndo Anexo I do Protocolo de Quioto, apresentados
na COP15 (Copenhagen) e depositadas oficialmente na CONUMC, visando a
mitigacao de emissao de GEE.
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da Amazonia Legal de 84%, levando-se em consideragao o
indice de desmatamento entre os anos de 2004 (27.772km?)
e 2012 (4.571km?), segundo dados do Instituto de Pesquisas
Espaciais (INPE)®.

Entretanto, esta conquista pode estar em risco, uma
vez que apos a aprovacao da Lei 12.651/2012 (que instituiu
o novo Cddigo Florestal, consolidando areas desmatadas
até 2008 e diminuindo 4reas de preservacao e conservagao
de recursos naturais), foi verificado um aumento de 28%’
na taxa de desmatamento na Amazonia Legal, que vinha
caindo ano a ano. Acredita-se que esse aumento seja resul-
tado da sensagao de impunidade provocada pela nova lei e
do aumento da especulagao fundidria decorrente das obras
de infraestrutura na regiao, como a construcao do porto de
Santarém, o asfaltamento da Rodovia Transamazonica e a
construgao de hidrelétricas.

Haé uma clara falta de coordenagao entre politicas publicas
na area ambiental, incentivando, ainda que de forma indireta,
o desmatamento pontual, muitas vezes imperceptivel por meio
do monitoramento via satélite, especialmente no chamado arco
do desmatamento, em razao de praticas agricolas e pecuaria.

O grande desafio da regido amazonica, portanto, sera
manter os indices de queda no desmatamento ilegal e a0 mesmo
tempo promover a integragao social e econémica das popula-
¢oes que dependem da floresta como meio de subsisténcia, por
meio da regularizagdo fundidria e das praticas sustentaveis de
agricultura, pecudria e de manejo florestal.

 Dados obtidos no Instituto Nacional de Pesquisas Especiais (INPE) que moni-
tora o desmatamento na Amazonia Legal por meio do Programa de Célculo do
Desflorestamento da Amazonia Legal (PRODES). Disponivel em: <http://www.
obt.inpe.br/prodes/index.php>. Acesso em: 19 set. 2013.

° Estimativa PRODES 2013. Disponivel em: <http://www.obt.inpe.br/prodes/Prodes_
Taxa2013.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2013.
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Muito se discute atualmente sobre a ineficacia da utili-
zagao exclusiva de instrumentos de comando e controle para
a protecao ambiental. O que se tem visto na pratica € que este
tipo de mecanismo, que, apesar de indispensavel, nao tem
surtido o efeito necessario para a efetiva prote¢ao dos recursos
naturais a longo prazo, pois reprimem a¢oes, mas nao mudam
comportamentos.

O Brasil € considerado um pais pioneiro em termos de
normas de prote¢ao ambiental, entretanto, o nivel de cumpri-
mento destas normas ainda é relativamente baixo. Por essa razao,
a utilizagdo de instrumentos econdmicos ¢ apontada como um
mecanismo suplementar necessario a protecao ambiental, por
ter a caracteristica de incentivar comportamentos positivos
de protegao ao meio ambiente. Além disso, por meio desses
instrumentos, a protecao ambiental nao estaria concentrada
nas maos de um tnico ator (Poder Publico), mas sim de varios
atores. Portanto, ao combinar uma série de mecanismos de
protecao, estar-se-ia aprimorando a governanca ambiental.

Dentre os instrumentos economicos de prote¢ao ambiental,
poderia se destacar: a) os fiscais, em que a¢des de protecao ambi-
ental poderiam ser beneficiadas com iseng¢des de tributos ou
reducao de aliquotas e b) os econdmicos e financeiros, como
financiamento de a¢des de protecdo por meio de fundos especi-
ficos, Redugdes de Emissdes por Desmatamento e Degradagao
com atividades de conservagao, manejo sustentavel das florestas
e aumento de seus estoques de carbono em paises em desenvol-
vimento (REDD+) e Pagamentos por Servigos Ambientais (PSA).

Atualmente, discute-se muito o papel do mecanismo do
REDD+? como um instrumento de incentivo para agdes de

10 Injcialmente, a sigla REDD referia-se apenas ao mecanismo de Redug¢éo de Emissoes
por Desmatamento e Degradacao, ainda em negociacdo na ONU, possibilitaria a
remuneracao daqueles que conservam a floresta em pé. Com o tempo, este conceito
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mitigacao das emissoes brasileiras de gases de efeito estufa, por
meio de compensacao financeira para aqueles que promovam
a “manutencao da floresta em pé”. Entretanto, sua aplicacao
ainda é bastante questionavel, por falta de uma regulamentagao
interna (e internacional) adequada’, havendo grande davida
se este seria um real instrumento positivo de mitigagao de

emissoes de gases de efeito estufa ou nao.

A primeira grande davida, que inclusive divide os paises
defensores deste mecanismo, € sobre a possibilidade dele servir
internacionalmente para o computo de reducgao de emissoes
dos paises com metas quantificadas, ou se serviria apenas
como um sistema de financiamento de a¢des voluntarias de
mitigagao nos paises em desenvolvimento (NAMAs), por meio
de fundos especificos'?; ou seja, se 0 mecanismo funcionaria
como um instrumento de mercado ou como um instrumento de
financiamento para paises em desenvolvimento. O posiciona-
mento do Brasil nas Conferéncias das Partes (COP) até entao
sempre foi o de que o instrumento nao pudesse ser utilizado

foi sendo ampliado e, hoje em dia, adota-se o chamado REDD+ (REDD plus) que
abrange também as atividades de conservagio, manejo sustentavel das florestas
e aumento dos estoques de carbono nos paises desenvolvidos. Apesar de ser um
mecanismo ainda em negocia¢dao no ambito da ONU, ele ja vem sendo aplicado a
projetos negociados no chamado mercado voluntario de carbono.

Ha o Projeto de Lei (PL 195/2011) que prevé a institui¢do do sistema nacional
de redugao de emissdes por desmatamento e degradagao, conservagao, manejo
florestal sustentavel, manutengao e aumento dos estoques de carbono florestal
que ainda encontra-se em discussao na Camara dos Deputados.

-
5]

Durante a COP19 em Varsovia houve avangos sobre o mecanismo do REDD+ no
ambito da ONU, tendo sido firmado o Quadro Varsévia para o REDD+ (Warsaw
Framework for REDD+), documento que dispde sobre algumas regras que devem ser
observadas no caso de financiamento e investimento em projetos de REDD+ nos pai-
ses em desenvolvimento, tais como a publicidade dos dados dos projetos incluindo o
valor dos recursos financiados e os resultados do projeto expressos em toneladas de
carbono equivalentes. Dessa forma, podemos notar que as negocia¢des da ONU estao
mais tendentes ao REDD+ como uma forma de financiamento de NAMAS, inclusive
se utilizando do Fundo Verde do Clima do que como um mecanismo de mercado.
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pelos paises desenvolvidos para abatimento de suas metas
obrigatorias de redug¢ao de emissao, mas sim como uma medida
adicional de redugao das emissoes globais na forma de finan-
ciamento de agdes nos paises em desenvolvimento.

Outra questao que surge diz respeito ao mercado de ativos
ambientais decorrente dos projetos de REDD+ desenvolvidos
no pais. Esses projetos nao se enquadram no chamado mercado
regulado, regido pelas normas estabelecidas pelo Protocolo de
Quioto, mas sao desenvolvidos nos paises em desenvolvimento
e regulados pelo chamado mercado voluntario de carbono com
uma gama de diferentes tipos de “standards”. Justamente por
nao se tratar de uma atividade regulamentada, questiona-se
tanto a efetiva redugao de emissoes de GEE — uma vez que o
monitoramento da manutengao da “floresta em pé” e a perma-
néncia dos estoques de carbono é bastante complicado —, como
a questao social relacionada a esses projetos.

Normalmente esses projetos sao firmados por meio de
contratos particulares que nem sempre garantem um equilibrio
econdmico e financeiro adequado entre os participantes, sendo
muito mais lucrativos aos investidores — em sua grande parte
estrangeiros — do que para a populagao local, sendo muitas
delas comunidades tradicionais e povos indigenas.

A preocupagao em proteger o interesse dos povos indi-
genas resultou no Parecer 02/2012 da Advocacia Geral da Unido
(AGU), como resposta a consulta da Procuradoria Federal
Especializada da Fundagio Nacional do Indio (FUNAI), questio-
nando os recentes contratos de comercializacao de créditos de
carbono firmados entre tribos indigenas e investidores estran-
geiros. De acordo com o mecanismo dos projetos de REDD+,
as comunidades promoveriam a conservagao e preservagao da

“floresta em pé” em troca de uma compensacao financeira. O
problema é que, por se tratar de contratos especulativos — por
ainda nao haver regulamentacao internacional ou nacional sobre
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este mecanismo —, a expectativa de remuneracao financeira des-
tes povos poderia ser frustrada no futuro. Ademais, as atuais e

futuras geragdes desses povos indigenas ficariam privadas do

usufruto de suas terras por longos periodos —ja que esses con-
tratos normalmente abrangem periodos de vinte a quarenta anos

—restringindo-os de suas atividades produtivas de subsisténcia

e manejo dos recursos naturais, ou seja, estaria sendo violado

o principio da solidariedade intergeracional. Além disso, esses

contratos podem servir também de instrumentos para o e acesso

nao consentido ao patrimonio genético do pais com a exploragao

ilegal do conhecimento tradicional destas comunidades.

Apesar de ser um mecanismo que suscita muitas davidas
quanto a sua eficdcia, ha, por outro lado, aqueles que o defen-
dem como uma forma incentivar a populagao local a trocar
o desmatamento por uma forma mais rentavel de ocupagao,
que poderia se dar tanto por meio do mecanismo de mercado
como por meio do mecanismo do PSA, pois o REDD+ também
propicia este tipo de retribuigao.

O instrumento de PSA propriamente dito esta fundamen-
tado no principio do protetor recebedor que busca premiar o
comportamento voluntario de protegao de um servigo ecossis-
témico. Derivado do principio do usudrio pagador, previsto
no artigo 4, VII, que prevé a obrigagao do usudrio de recursos
naturais (em sua atividade econdmica) de contribuir por esse
uso. Por meio de criagao doutrindria, portanto, o principio do
protetor recebedor procurou premiar aquele que ao invés de se
utilizar do recurso natural, voluntariamente deixa de fazé-lo
como forma de protegao. Cabe ressaltar, no entanto, que o instru-
mento nao premia aquele que tem um dever legal de repa-
rar o meio ambiente que foi por ele degradado em caso de
dano, mas sim incentivar aquele que nao tem o dever legal
a manter, recuperar e restabelecer um ecossistema relevante.
Conforme salienta Alexandre Altmann, “[...] a tonica dos planos
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e programas de PSA deve ser a preservagao das areas priori-
tarias para a conservagao da biodiversidade e beleza cénica”
(RECH; ALTAMANN, 2009, p. 96).

Apesar de nado haver regulamentacdao do PSA em ambi-
to nacional®, a Lei 12.651/2012, que instituiu o Novo Cddigo
Florestal, prevé, em seu artigo 41, a possibilidade de “paga-
mento ou incentivo a servigos ambientais como retribuicao
monetaria ou ndo as atividades de conservagao e melhoria dos
ecossistemas” que gerem a redugao das emissdes ou manu-
tencdo e aumento dos estoques de carbono, além de outros
instrumentos de incentivos como linhas de financiamento,
concessao de créditos reembolsaveis e nao reembolsaveis de
fundos publicos (como é o caso do Fundo Clima) e beneficios
fiscais. O artigo ainda estimula a criacdo de um mercado de
servigos ambientais, prevendo que este deva ser integrado a
um sistema em ambito nacional ou estadual, que ainda devera
ser criado e regulamentado. No caso da Amazonia Legal, o
mecanismo tem sido aplicado sob a forma de remuneragao as
populagdes tradicionais que prestam o servico ambiental de
manutengao das florestas em pé. O Estado do Acre, por exemplo,
promulgou a Lei Estadual 2.308/2010, que instituiu um Sistema
Estadual de Incentivos a Servigos Ambientais — SISA, em que
sao previstos programas, planos e projetos que beneficiam os
provedores de servigos ambientais. Ja no Estado do Amazonas,
foi instituido o programa Bolsa Floresta, implementado por
meio do Decreto Estadual n®26.958/2007, que prevé o pagamento

3 Tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei 792/2007, ao qual estdo apensados
outros dez projetos de lei relacionados, que prevé a regulamentacao do instrumento
de PSA na forma de incentivo financeiro para a recuperagao, manutencio e melhoria
de alguns servigos ecossistémicos promovidas por comunidades tradicionais e
pequenos produtores rurais, visando a preservagao de dreas prioritarias para a
conservagao da biodiversidade e beleza cénica, recuperacao de areas degradadas,
formacao de corredores ecolégicos e desestimulo ao desmatamento para fins
agricola e pecudrio.

Volume IX, n. 1, 2014

361



362

O Desenvolvimento Econémico na Amazoénia Legal...

de um valor mensal as familias de baixa renda que protejam
a floresta da degradagao, cujo objetivo é ser uma renda extra
para essas familias.

O que se questiona, entretanto, é qual o efetivo custo
social do PSA e qual valor seria suficiente para que ele efetiva-
mente funcione como um instrumento modificador de compor-
tamentos, de governanga ambiental dos recursos naturais? Esta
¢ uma das perguntas que permanecem sem respostas.

Consideracoes Finais

Pode-se dizer que o desmatamento e a degradagao da
Amazonia Legal sempre estiveram ligados aos fluxos migra-
torios e as tentativas de desenvolvimento econdmico da regiao.
Percebe-se, entretanto, que, apesar dos diversos fluxos migra-
torios, a cobertura vegetal permanecia praticamente integra até
o inicio dos anos 1970, havendo determinados focos ligados
aos povoamentos que se estabeleciam.

Com a abertura de estradas, o que possibilitou a ocupa-
¢ao mais facil de terras mais distantes e os incentivos fiscais e
crediticios, observou-se a modificagao no perfil econdmico da
regiao, que passou a contar com grandes latifindios voltados
para a pecudria, para a plantagao de monoculturas e para a
exploragao da madeira. Como consequéncia desta politica
econOmica, as taxas de desmatamento passaram a crescer
acentuadamente ano apés ano, mantendo-se nesta crescente
mesmo em tempos de crise financeira.

Ocorre que o desmatamento traz consequéncias negativas
muito maiores do que os beneficios econdmicos, pois estes
se concentram nas maos de uma minoria, enquanto a grande
maioria vive em situagao de subsisténcia e muitas vezes privada
do acesso aos recursos naturais. Além disso, o desmatamento
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provoca severos impactos ambientais negativos, como a perda
da biodiversidade, modificagao nos ciclos das chuvas e contri-
buigao para o aquecimento global.

Dessa forma, faz-se necessario modificar o perfil das
atividades econdmicas que se desenvolvem na Amazonia Legal,
nao s6 em razao da questao ambiental, que afeta a todos, como
também devido ao aspecto social, que afeta a populagao tradi-
cional da regiao. Conforme pondera Jacques Marcovitch:

[.] o leque de prioridades na Amazdnia Legal que tem o
REDD como iniciativa de emergéncia, abrange: regularizagao
fundiaria, combate ao desmatamento, amparo ao extrati-
vismo e pequenos produtores agricolas, transporte multi-
modal integrado, capacitacao profissional de trabalhadores
e um novo perfil industrial MARCOVITCH, 2012, p. 25).

Nao estamos diante de uma solugado tinica, mas sim da
necessidade de implementacao de um conjunto de agoes e
politicas publicas socioambientais que deverao ser integradas.

Apesar de todos os esfor¢os do governo brasileiro em
contencao do desmatamento, até certo ponto muito bem suce-
dido, o que se verifica é que a efetiva protecao dos recursos
ambientais da Amazonia Legal ainda € deficiente, uma vez
que a pressao sobre estes recursos ainda persiste, acentuada
sobretudo por politicas contraditorias, como o Cddigo Florestal
recentemente aprovado.

Enquanto houver o abismo social que caracteriza a regiao,
onde uma minoria se beneficia com a exploragao indiscriminada
dos recursos florestais, enquanto a maioria vive em condigdes
de miséria, a protecdo ambiental ndo sera efetiva e, portanto,
nao se podera falar em governanga ambiental eficiente.

Para tanto fala-se sobre a aplicacao de instrumentos
de incentivo como o REDD+ e o PSA como forma de pro-
mover a mudanga de comportamento daqueles que exploram
o desmatamento, oferecendo uma recompensa financeira para
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a manutencao e recuperacao dos recursos naturais e combate
ao desmatamento, mas ainda ha muita davida sobre a efetiva
protecao ambiental e quais beneficios sociais tais instrumentos
possam gerar.
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