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Onde cada arvore ¢ memoria, € cada rio uma
promessa de continuidade, chegam vozes de
fora para medir o invisivel, o valor do que ¢
sagrado. Ainda assim, que o verde seja vida, e
ndo apenas cifra. Que o presente e o futuro
reconhegam a sabedoria de quem sempre
preservou para existir.
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RESUMO

A dissertagdo investiga as consequéncias juridico-financeiras da relagdo entre Estado e
comunidades tradicionais em areas de dominio publico e posse coletiva, no contexto da
valorizacdo do carbono por meio de projetos privados de REDD+. O estudo parte do
reconhecimento, pela Constituicdo de 1988, da importancia do acesso coletivo a terra para
comunidades tradicionais da Amazonia, que historicamente ocupam terras publicas e
enfrentam conflitos fundiarios. A regularizacao fundidria coletiva, especialmente por meio da
Concessao de Direito Real de Uso (CDRU), fortalece o usufruto exclusivo desses territorios,
sem transferéncia do dominio estatal, e protege a sociobiodiversidade e os modos de vida
tradicionais. Com a ascensao do mercado de créditos de carbono e a implementacgdo de projetos
de REDD+ em 4areas publicas, surgem desafios quanto a titularidade dos créditos, e, a partir
dos direitos de propriedade, questionam-se quais sdo as consequéncias juridico-financeiras
decorrentes da relacao entre o Estado e as comunidades tradicionais nessas areas. Com base
em sistematizacdo bibliografica de teor tedrico-juridico, a dissertagdo demonstra que, embora
o dominio da terra permaneca com o Estado, a CDRU garante as comunidades tradicionais o
direito ao uso e a fruicdo dos recursos, incluindo a geragdo e comercializagdo de créditos de
carbono, reconhecidos legalmente como frutos civis. O trabalho ressalta a necessidade de
governanga compartilhada, transparéncia, respeito a autonomia comunitaria e participagao
social, para evitar a mercantilizagcdo dos territorios e assegurar que os beneficios ambientais e
financeiros dos projetos de REDD+ sejam revertidos as comunidades. Conclui que a
efetividade desses mecanismos depende do fortalecimento institucional, do reconhecimento
dos direitos territoriais e da integragao de politicas publicas que promovam o desenvolvimento
sustentavel, a conservacao ambiental e a valorizagdo das praticas culturais na Amazonia.

Palavras-chave: Terras publicas; Posse coletiva; REDD+; Créditos de carbono; Comunidades
tradicionais; Concessao de direito real de uso.



ABSTRACT

This dissertation investigates the legal and financial consequences of the relationship between
the State and traditional communities in areas of public domain and collective ownership, in
the context of carbon valorization through private REDD+ projects. The study is based on the
recognition, by the 1988 Constitution, of the importance of collective access to land for
traditional communities in the Amazon, which have historically occupied public lands and
faced land conflicts. Collective land regularization, especially through the Concession of Real
Right of Use (CDRU), strengthens the exclusive usufruct of these territories, without
transferring state ownership, and protects sociobiodiversity and traditional ways of life. With
the rise of the carbon credit market and the implementation of REDD+ projects in public areas,
challenges arise regarding the ownership of credits, and, based on property rights, questions
arise about the legal and financial consequences arising from the relationship between the State
and traditional communities in these areas. Based on a bibliographic systematization of
theoretical and legal content, the dissertation demonstrates that, although land ownership
remains with the State, the CDRU guarantees traditional communities the right to use and enjoy
resources, including the generation and commercialization of carbon credits, legally recognized
as civil fruits. The work highlights the need for shared governance, transparency, respect for
community autonomy and social participation, to avoid the commodification of territories and
ensure that the environmental and financial benefits of REDD+ projects are reverted to the
communities. It concludes that the effectiveness of these mechanisms depends on institutional
strengthening, recognition of territorial rights and the integration of public policies that
promote sustainable development, environmental conservation and the appreciation of cultural
practices in the Amazon.

Keywords: Public lands; Collective ownership; REDD+; Carbon credits; Traditional
communities; Granting of real right of use.
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1. INTRODUCAO

Historicamente presentes no processo de formagao da estrutura fundidria da Amazonia,
comunidades tradicionais tem suas territorialidades desenvolvidas em sua maioria em terras
publicas, e enfrentam desafios permanentes relacionados a conflitos fundidrios que ameagam
a sua existéncia.

Diante disso, a Constitui¢ao da Republica de 1988, assim como a Conven¢do 169 da
Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), trouxeram como dever do Estado o
reconhecimento juridico-formal de posses exercidas coletivamente, como forma de
democratizagdo do acesso a terra, garantia de direitos e gestao sustentdvel de recursos naturais.

A vista desses objetivos, diferentes categorias fundiarias surgiram com o propésito de
fortalecer a permanéncia nos territorios sem a necessidade de transferéncia do dominio,
rompendo com a nog¢do tradicionalista de regularizacdo fundiaria. No intuito de manter os
territorios tradicionais a salvo da especulagdo imobilidria e em resguardo a sociobiodiversidade
inerente a esses espacos, os chamados apossamentos coletivos tém como elemento central o
dominio publico da floresta, reconhecendo-se as comunidades tradicionais o exercicio pleno
da posse.

Nesse sentido, de acordo com a Lei 11.284/2006 as denominadas florestas publicas sdo
as florestas, naturais ou plantadas, localizadas nos diversos biomas brasileiros, em areas sob o
dominio da Unido, dos Estados, dos Municipios, do Distrito Federal ou das entidades da
administracdo indireta (inciso I do art. 3°), as quais serdo prioritariamente destinadas as
comunidades tradicionais por meio da regularizagao fundiaria coletiva mediante Concessao de
Direito Real de Uso (CDRU) (art. 6°).

Em relacdo as florestas publicas, o Servi¢o Florestal Brasileiro indica que 47,6% estao
ocupadas por povos e comunidades tradicionais (SFB, 2024), o que lhes conferiu destaque nas
estratégias econoOmicas nacionais e internacionais sobre mudangas climaticas, cujo debate tem
atribuido a floresta novos valores, compreendida como um estoque de carbono, € a0 mesmo
tempo, determina “fungdes” aos povos e comunidades tradicionais, os quais passam a ser vistos
ndo apenas como parte da sociobiodiversidade, mas atores fundamentais para que a floresta

continue como sumidouro®.

! Sumidouros representam quaisquer processos, atividades ou mecanismos, incluindo a biomassa e, em especial,
florestas e oceanos, que tém a propriedade de remover um gas de efeito estufa, aerossdis ou precursores de gases
de efeito estufa da atmosfera (IPAM, 2024).



Ao reforgar essa logica, dados divulgados pelo Sistema de Alerta de Desmatamento
(SAD) do Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazodnia (Imazon) apontam que em
marg¢o de 2025, a maioria (87%) do desmatamento ocorreu em éareas privadas ou sob diversos
estagios de posse. O restante do desmatamento foi registrado em assentamentos (13%),
unidades de conservagdo (1%) e terras indigenas (1%).

A estatistica ¢ um indicativo de que as areas publicas de ocupagao coletiva apresentaram
percentual de desmatamento comparativo inferior em relagao aqueles verificados em areas
privadas ou em estagios de posse individual, sendo, portanto, os territorios que mais
conservaram sua cobertura florestal. Essa realidade tem atraido o mercado de créditos de
carbono, a partir do desenvolvimento de Projetos de Redugdo de Emissdes por Desmatamento
e Degradacdo Florestal (REDD+).

O REDD+ pauta-se na ideia de que a reten¢do e a captura de didoxido de carbono da
atmosfera pelas florestas sio um servigo ecossistémico? fundamental para a regulagio do clima
¢ a mitigacdo das mudangas climaticas. Por conseguinte, as agdes voltadas a fomentar esse
sequestro de carbono ou evitar a sua emissao, por meio da prevencdo do desmatamento e
degradacdo florestal sdo consideradas como servigo ambiental®.

O principal servigo ambiental objeto dos projetos de REDD+ ¢ a redugdo das emissoes
de gases de efeito estufa ao evitar o desmatamento, permitindo que a floresta continue a
sequestrar carbono da atmosfera e contribuindo para a mitigagdo das mudangas climaticas,
além de proporcionar outros servigos ecossistémicos, como a conservagao da biodiversidade e
a manutencao dos recursos hidricos.

Assim, o REDD+ ganha também proeminéncia por ser uma agdo que usa os proprios
servicos da natureza “para solucionar problemas ambientais, econdmicos e sociais” (Motta,
2020, p. 12), enquadrando-se na categoria de Solucdo Baseada na Natureza (SBN) ou Nature
based Solutions (NsB), ou ainda, nas chamadas Solu¢des Climaticas Naturais (NCS, em
inglés), que t€ém como objetivo agdes de conservagdo e gestdo de ecossistemas de modo que
possam oferecer mitigacdo climatica.

A importancia adquirida pelo REDD+ foi tamanha que dentre todos os servigos
ecossistémicos comprovadamente prestados pelas florestas, esse ¢ o inico que tem mecanismo

de valoracao econdmica e mercados consolidados até agora (Instituto Escolhas, 2020), cujo

2 De acordo com a Lei 14.119/2021, servigos ecossistémicos sdo beneficios relevantes para a sociedade gerados
pelos ecossistemas, em termos de manutencdo, recuperacdo ou melhoria das condigdes ambientais, nas
modalidades de: servigos de provisdo, suporte, regulacdo e culturais (art. 2°, inciso II, alineas “a” a “d”).

3 Servigos ambientais sdo atividades individuais ou coletivas que favorecem a manutengio, a recuperacio ou a
melhoria dos servigos ecossistémicos (BRASIL, 2021).



mecanismo ¢ aplicavel em diferentes niveis de abordagem.

Os projetos de REDD+ com abordagem de mercado, que ¢ o foco de andlise deste
trabalho, possui a venda de créditos de carbono no mercado voluntario* como sua fonte de
financiamento e tem se popularizado em 4areas publicas habitadas por comunidades
tradicionais, como assentamentos ¢ unidades de conservagao de uso sustentavel, na forma de
projetos privados de REDD+, os quais tem apresentando controvérsias e questionamentos
sobre sua legalidade e real efetividade, situagdo que toma contornos ainda mais graves quando
se trata de florestas publicas.

Outra abordagem aplicavel ao REDD+ sdo os chamados programas ou sistemas
Jurisdicionais, em que os principios do REDD+ sdo aplicados em uma escala territorial mais
ampla, geralmente em nivel de estado ou pais. Quando aplicado em nivel de estado ¢ chamado
de subnacional. De acordo com a Lei 15.042/2024, programas jurisdicionais de REDD+ sdo
iniciativas de governos estaduais ou federal em areas sob sua jurisdi¢do, o que envolve terras
publicas ou privadas (inciso XXVI do art.2°), e visa proteger as florestas do desmatamento e
degradacdo, reduzir as emissdes e melhorar os meios de subsisténcia em todo o territorio de
uma jurisdi¢do, sendo liderado pelo governo local ou nacional, permitindo uma visdo mais
abrangente e integrada das a¢des de conservagdo e sustentabilidade. (Rotta, 2023).

Nesse contexto, destaca-se o governo do estado do Para que criou o Férum Estadual
do Para sobre Mudancas Climaticas, incluindo uma Camara Técnica para discutir uma politica
publica de REDD+, e desde 2022 est4d em processo de criacdo do seu sistema jurisdicional de
REDD+, que resultard em um arcabougo legal e um conjunto de capacidades institucionais e
técnicas que permitira receber e utilizar os fundos transnacionais do REDD+, bem como,
comercializar créditos de carbono. Trata-se de uma politica publica que visa estruturar tanto a
venda de carbono no mercado voluntirio quanto a oferta para mercados regulados®,
promovendo a reparti¢cao dos beneficios em favor de povos e comunidades tradicionais.

A vista disso, percebe-se que 0 REDD+ se apresenta como oportunidade de renda para

as comunidades envolvidas. Esse efeito socioambiental positivo € esperado pelos esquemas de

4 No mercado voluntario, as compensagdes de emissdo de CO- sdo desvinculadas de uma obrigagdo legal, sendo
comercializados de forma livre entre as partes. Tais iniciativas sdo focadas no marketing reputacional das
empresas, especialmente preocupadas com a compensagio de suas emissoes. O mercado voluntario ¢ fomentado
pela meta de neutralidade de carbono (o chamado net zero) difundido no &mbito empresarial e exigido por alguns
paises.

5 O conceito de mercado regulado de créditos de carbono refere-se a sistemas criados por acordos internacionais
ou legislacdes nacionais, nos quais governos estabelecem limites obrigatdrios de emissdes para determinados
setores ou paises. Dentro desse sistema, entidades que conseguem reduzir suas emissoes abaixo do limite podem
gerar créditos de carbono, os quais podem ser comercializados com outras entidades que ndo atingiram suas
metas. Esses mercados sdo regulados por regras claras, supervisao governamental e mecanismos de verificagao,
garantindo a integridade ambiental dos créditos negociados (Favasuli, 2021; Prolo, 2021).



pagamentos por servigos ambientais em geral, e tem contribuido para que mecanismos como
o REDD+ sejam encarados como uma “solu¢do universal” para os desafios ambientais e, em
algumas situagdes, como uma politica de fomento ao desenvolvimento rural (Simdes; Andrade,
2013).

Ocorre que, quando projetos privados de REDD+ s3o desenvolvidos em dareas de
Reservas Extrativistas (Resex), Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel (RDS) e projetos de
assentamento ambientalmente diferenciados, em que o dominio da terra permanece com o
Estado e a posse ¢ reconhecida as comunidades tradicionais por meio da CDRU, surge o
problema de pesquisa deste trabalho que ¢ delinear, a partir dos direitos de propriedade, as
consequéncias juridico-financeiras decorrentes da relagdo entre o Estado e as comunidades
tradicionais nessas areas, no contexto de valorizacao do carbono em iniciativas REDD+.

Desde as primeiras concepgdes de REDD+ (anos de 2004 e 2005)8, ha preocupagdes
sobre como esse mecanismo pode gerar potenciais riscos as florestas e as comunidades
tradicionais, pelo que se observa bibliografia técnica e juridica que aborda a tematica do
REDD+ nos espagos de reproducao fisica e cultural de comunidades tradicionais, a partir de
perspectivas variadas como os direitos constitucionais e internacionais a autodeterminacao e
consulta prévia livre e informada, aspectos econdmicos, antropologicos e outros (MMA; 2013;
2014, Silva; 2017; Salles; Salinas; Paulino, 2017; ISA; 2023, Para; 2025).

Nesse contexto, considerando que somente os territorios quilombolas € que detém titulo
de dominio da terra, todas as demais posses desenvolvidas por comunidades tradicionais se dao
em terras publicas, e em sua grande maioria, beneficiarias da concessdo de direito real de uso.
No entanto, o dominio publico e a posse coletiva desses espacos ainda sao um aspecto pouco
abordado nos estudos sobre REDD+ no Brasil, em especial a relagdo desses projetos com o
regime juridico dos territorios, o que necessariamente engloba fatores ligados ao alcance da
participagdo estatal em face da governanga e autonomia das comunidades.

Especialmente a partir de 2022, houve um aumento exponencial de projetos privados de
REDD+ desenvolvidos em assentamentos agroextrativistas no Estado do Para, especialmente
no municipio de Portel, todos celebrados sem qualquer ciéncia ou anuéncia do Poder Ptiblico’.

Um estudo realizado pelo ja extinto Instituto de Desenvolvimento Economico, Social e

Ambiental do Para (IDESP), revelou que desde 2009 ja existem no Para contratos de REDD+

® Na 12* Conferéncia das Partes (COP-12) realizada em 2006 em Nairdbi, o governo brasileiro anunciou
publicamente uma proposta para tratar da questao do desmatamento por meio de doagdes voluntarias, que iriam
para um fundo nacional para REDD+ (MMA, 2018).

" Ver: (Carneiro; Seta; Voccio, 2023; Sinimb1, 2023; IHU, 2023)



em territorios tradicionais®, de modo que grande parte deles ja apresentavam indicios de ma
gestao dos recursos e falta de transparéncia da empresa desenvolvedora (Para, 2013).

Invariavelmente, os projetos privados de REDD+ em areas de publicas de posse
coletiva ainda tem seguido esse perfil. Nesse sentido também concluiu um recente
levantamento feito pelo Ministério Publico do Para (MPPA), em colaboragdo com o Ministério
Publico Federal (MPF), o que culminou na elaboracdo da Nota Técnica 02/2023 que tem como
objetivo apresentar limites e condi¢des para a realizacdo de projetos incidentes em terras
publicas e territorios tradicionais, tomando por escopo os direitos territoriais a partir dos
pressupostos de Direitos Humanos.

Nesse sentido, sobre a tematica do REDD+ em terras publicas destinadas as
comunidades tradicionais, a motivacdo que alavancou o presente trabalho consiste no
desconhecimento ou pouca visdo sistémica por parte de agentes publicos acerca do regime
juridico das florestas publicas, a importancia da destinacdo para as comunidades, o resguardo
ao patrimonio publico, a garantia de direitos e o entendimento sobre as dindmicas do mercado
de carbono, que tem invadido esses espacos sem que os agentes publicos estejam capacitados
para essas demandas.

Assim, a partir do conhecimento pratico e da experiencia profissional como
Procuradora Autérquica e Fundacional do Estado do Paré atuante na advocacia consultiva da
gestao de unidades de conservagdo e criacdo de assentamentos estaduais, € como membro
titular da Comissdo Técnica para elaboracdo do Sistema Jurisdicional de REDD+ do Para, e
com suporte nos conhecimentos académicos adquirido no Programa de Pés-graduacdo em
Direito e Desenvolvimento da Amazdénia — PPGDDA, o presente trabalho tem como objetivo
geral analisar, sob a perspectiva dos direitos de propriedade relativos a CDRU, as
consequéncias juridico-financeiras na relacao entre o Estado e as comunidades tradicionais em
areas de dominio publico e posse coletiva, no contexto de valorizagao do carbono em projetos
privados de REDD+.

A delimitacao espacial da pesquisa sdo as areas de Reservas Extrativistas (Resex),
Reservas de Desenvolvimento Sustentavel (RDS) e projetos de assentamento ambientalmente

diferenciados, que no dmbito da Unido sdo os Projetos de Assentamento Agroextrativista

8 O levantamento ocorreu de 2009 a 2013 e detectou os seguintes projetos: REDD+ Calha Norte Para (Flota de
Faro, Paru e Trombetas); Assentamentos Sustentaveis na Amazdnia (Oeste do Para, municipios de Anapu,
Pacaja, Senador José Profirio, Mojui dos Campos e Aveiro); Projeto REDD Cikel (Municipios de Paragominas
e Portel); Programa Piloto REDD Xingu Central (Unidades de Conservagao, assentamentos, Terras Indigenas e
areas privadas); ADPML Portel — Para REDD Project (Municipios de Portel e Melgaco) e Ecomapud Amazon
REDD Project (Municipio de Breves).



(PAE), os Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS) e o Projeto de Assentamento
Florestal (PAF); e no ambito do Estado do Pard, os Projetos de Assentamento Agroextrativista
(PEAEX). A escolha por esses espacos reside no fato em comum de apresentarem a
regularizag¢ao fundiaria mediante CDRU conferida a uma comunidade tradicional beneficiaria,
mantendo-se a caracteristica de dominialidade publica do imdvel e reconhecida a posse € o
usufruto coletivo.

Logo, serdo excluidos os territérios quilombolas e as terras indigenas, bem como as
areas devolutas e as florestas publicas nao destinadas a comunidades tradicionais.

A pesquisa foi feita a partir da busca e sistematiza¢do de bases tedricas nacionais e
internacionais, em lingua portuguesa e inglesa, em portais de referéncias bibliograficas

cientificas®

além das revistas cientificas pertinentes as matérias e¢ demais referéncias
bibliograficas encontradas nas leituras feitas para este trabalho. Foram consultados também
atos normativos, manifestagdes ministeriais, agdes judiciais e pareceres juridicos.

A pesquisa estd dividida em duas partes. A primeira parte inicia apresentando uma
analise sobre os apossamentos coletivos em florestas publicas a partir das perspectivas juridica
e social, abordando o tema das diferentes territorialidades e fenomenos possessorios na
Amazodnia, para em seguida abordar o principio constitucional da fung¢do social da propriedade
publica como fundamento para democratizagdo do acesso a terra, sendo esta a base teoérica para
analisar, no topico seguinte, a destinacdo de florestas ptblicas as comunidades tradicionais.

Em seguida, serdo apresentadas as diferentes formas juridicas de apossamento coletivo
em florestas publicas, e ao final da primeira parte se adentrara no estudo da concessao de direito
real de uso para comunidades tradicionais.

A segunda parte tem como ponto de partida a apresentacdo dos principais desafios do
mercado de carbono nos apossamentos coletivos, muito relacionados ao suporte teorico
econdmico que embasa os projetos de REDD+, sendo analisado no tépico seguinte o REDD+
como um instrumento econdmico ambiental.

A seguir, sdo analisados os efeitos juridicos da CDRU em relacdo a titularidade dos
créditos de carbono e as interagcdes com Lei 15.042/2024, que instituiu o Sistema Brasileiro de
Comércio de Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBCE).

Diante da possibilidade de diferentes abordagens do REDD+ se relacionarem numa
mesma area publica de posse coletiva, a perspectiva dos direitos de propriedade e das

consequéncias juridico-financeiras na relacdo Estado-comunidade apresenta variagdes, a

® SciELO (Scientific Electronic Library Online); Catilogo de Teses e Dissertagdes da CAPES (Plataforma
Sucupira); Google Académico (Google Scholar) e Science Direct.



exemplo dos programas ou sistemas jurisdicionais de REDD+ que, apesar de ndo serem objeto
de estudo deste trabalho, serdo abordados de maneira incidental, especificamente no que se
refere a sua relagdo com os projetos privados de REDD+, a luz do tratamento dado pela Lei
15.042/2024.

Por fim, a partir das especificidades dos projetos de REDD+ nos apossamentos
coletivos, sera analisado o alcance da participacdo estatal em face da autonomia das
comunidades tradicionais e a questao do preco publico a luz do §2° do artigo 49 do Decreto
1.190/2020 do Estado do Para.

O presente trabalho, apresentado em aderéncia a linha de pesquisa “Desenvolvimento
e Politicas Publicas: Governanga Responsavel da Terra e Seus Instrumentos Juridicos:
Cadastros, Registro de Imoveis e as Categorias Fundidrias para Resolu¢do de Conflitos
Socioambientais”, do Programa de Pos-Graduagdo em Direito e Desenvolvimento na
Amazodnia da Universidade Federal do Para, busca enfatizar que a relevancia de um mercado
interessado no REDD+ exige cada vez mais a integragdo estatal, a fim de evitar a
mercantilizagdo de territorios tradicionais e a usurpagao de terras publicas, vinculando o papel
estatal a mecanismos de governanca compartilhada, respeito as praticas culturais e garantia de

direitos.

PARTE 1

2. APOSSAMENTOS COLETIVOS EM FLORESTAS PUBLICAS:
PERSPECTIVAS JURIDICO-SOCIAIS

Em face da heterogeneidade cultural, social e fundiaria vivida na Amazonia, o
ordenamento territorial ambiental brasileiro apresenta instrumentos juridicos que t€ém como
objetivo o reconhecimento de apossamentos coletivos, a partir de diferentes fatores como a
etnicidade, territorialidade e tradicionalidade, num contexto de prote¢do ambiental da
propriedade comum (Benatti, 2011).

Em decorréncia da natureza agroecologica da posse exercida pelas comunidades
tradicionais, estas ndo reivindicam titulos de propriedade individual, mas buscam o
reconhecimento legal suficiente para assegurar o uso exclusivo da terra e dos recursos naturais,
mesmo que isso signifique apenas um documento de posse, como a concessao de direito real
de uso (Treccani, 2018).

Nesse sentido, a regularizacdo fundiaria por meio do reconhecimento de posses

coletivas pode ocorrer de duas formas: areas em que o dominio permanece publico, € 0 uso



coletivo dos recursos naturais ¢ concedido aos ocupantes, sem que haja titulagdo individual,
grupo onde se encontram as terras indigenas, algumas unidades de conservacdo e os
assentamentos ambientalmente diferenciados, conforme adiante sera visto; e, de outro modo,
as areas de titulacdo privada coletiva e definitiva, como a propriedade quilombola.

Em relacdo a propriedade quilombola, o reconhecimento do territério tradicional
realmente transfere o dominio em definitivo para a comunidade, porém em carater coletivo,
inalienavel e intransferivel, conforme artigo 68 do ADCT e Decreto 4.887/2003.

No caso das terras indigenas, sdo de dominio da Unido, nos termos do art. 20, inciso
X1, da Constitui¢ao da Republica de 1988, sendo inalienaveis e de posse e usufruto exclusivos
dos povos indigenas (artigo 231, §2°), de modo que o procedimento administrativo de
reconhecimento de suas posses € a demarcacdo, de natureza declaratoria dos direitos
originarios ao territdrio que ocupam.

Assim, o recorte utilizado neste estudo sdo as modalidades de regularizagdao fundiaria
em que o dominio da terra permanece com o Estado, e a posse coletiva e uso dos recursos
naturais ¢ concedido as comunidades tradicionais por meio de CDRU, o que engloba as
seguintes categorias fundiarias: Reservas Extrativistas (Resex), Reservas de Desenvolvimento
Sustentavel (RDS)Y, e os projetos de assentamento ambientalmente diferenciados, que no
ambito da Unido sdo os Projetos de Assentamento Agroextrativista (PAE), os Projeto de
Desenvolvimento Sustentavel (PDS) e o Projeto de Assentamento Florestal (PAF); e no ambito
do Estado do Par4, os Projetos de Assentamento Agroextrativista (PEAEX).

Nesta sec¢do serdo tracados os principais aspectos juridicos referentes a essas espécies
de apossamento coletivo localizadas em florestas publicas, com foco na Amazonia. Serdo
apresentados os seus conceitos, natureza juridica, e a forma como se d4 a regularizagdo
fundiéria dessas areas, a fim de entender o ordenamento territorial que estd na base de diversos

instrumentos econdmicos ambientais, como 0 REDD+.

2.1 Territorialidades e fen0menos possessorios na Amazonia

Em principio, acerca do conceito de povos e comunidades tradicionais, ¢ fato que o
termo comporta conceito dindmico. Segundo Eliane Moreira (2017), ¢ marcado pela afirmagao

de diferentes identidades e realidades coletivas, autodesignagdes e relacdes com a natureza, em

10 As Florestas Nacionais, Estaduais e Municipais (art. 17 da Lei 9.985/2000) apesar de também ser uma unidade
de conservagdo que permite a presenca de comunidades tradicionais € 0 uso dos recursos naturais para sua
vivencia, ndo € reconhecida como uma modalidade autonoma de regularizagao fundiaria, uma vez que a criagao
desses espagos protegidos ndo sao para fins de destinagdo para a comunidade, mas sim para permitir a exploragao
de produtos madeireiros e ndo madeireiros e servigos ambientais mediante concessao onerosa.



um contexto de resisténcias voltadas a conquista de direitos socioambientais®?.

Apesar da diversidade de sua concepgdo, o termo povos e comunidades tradicionais foi
tratado na legislagdo brasileira ora preponderando o termo “populagdes” ora o termo “povos e
comunidades”, mas sempre mantendo uma conexao essencial presente nessa diversidade. O
Decreto 6.040/2007 os define como grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem
como tais, que possuem formas proprias de organizacao social, que ocupam e usam territorios
e recursos naturais como condi¢do para sua reprodugdo cultural, social, religiosa, ancestral e
econOmica, utilizando conhecimentos, inovacdes e praticas gerados e transmitidos pela
tradicao.

A Lei 9.985/2000, ao se referir as RDS (artigo 20), utiliza o termo “populagdes
tradicionais”, conceituando-as como aquelas cuja existéncia baseia-se em sistemas sustentaveis
de exploracdo dos recursos naturais, desenvolvidos ao longo de geragdes e adaptados as
condi¢des ecoldgicas locais e que desempenham um papel fundamental na protegdo da
natureza ¢ na manutencdo da diversidade bioldgica.

Nota-se que o uso dos termos “populagdes”, “comunidades”, “povos” tradicionais
parece tratar-se mais de uma variacdo semantica do que distanciamentos epistemologicos e
conceituais (Castro; Oliveira, 2016). Em face disso, a preferéncia conceitual adotada neste
trabalho serd “comunidades tradicionais”, excluindo-se desta abordagem os povos indigenas e
os quilombolas.

Consideram-se necessarias, em carater contextual, algumas reflexdes acerca de
territorialidade e o seu resguardo na Constitui¢do da Republica de 1988, como fruto de uma
mudanca de perspectiva no campo juridico e resultado de lutas de movimentos sociais e
evolucdes teoricas em beneficio de direitos territoriais das comunidades tradicionais.

O resguardo as terras de uso coletivo advém de normas constitucionais que reconhecem

o carater pluriétnico e multicultural'?

do Estado, de modo que, todo o direito, em sua
elaboragdo e aplicacdo, deve ter esse marco como referéncia inafastavel (Duprat, 2007).
Nesse sentido, a Constituicdo de 1988 reconheceu expressamente os direitos dos

indigenas (artigo 231 e 232) e dos remanescentes de quilombos (artigo 68 do ADCT). Em

11 Segundo a autora, estas coletividades se articulam sob diversas designagdes, tais como: quilombolas,
ribeirinhos, comunidades de fundo de pasto, faxinalenses, pantaneiros, marisqueiros, retireiros, ciganos,
pomeranos, quebradeiras de coco, caicaras, catadores de mangaba, agroextrativistas, seringueiros, pescadores
artesanais, gerazeiros, vazanteiros, pantaneiros, ciganos, comunidades de terreiros, fundo de pasto, faxinais,
ribeirinhos do Sao Francisco, dentre tantos outros que integram a imensa sociodiversidade brasileira.

2.0 multiculturalismo pressupde a existéncia de uma cultura dominante que “aceita, tolera ou reconhece a
existéncia de outras culturas no espago cultural onde domina”. De outro modo, a interculturalidade “pressupde
o reconhecimento reciproco e a disponibilidade para enriquecimento muituo entre varias culturas que partilham
um dado espago cultural” (Santos; Meneses, 2009).



relagdo as comunidades tradicionais, embora ndo tenha conferido reconhecimento territorial
expresso, estabeleceu como destinatarios de direitos especificos os diversos grupos formadores
da sociedade nacional, ao estabelecer a obrigacdo do Estado em garantir a todos o pleno
exercicio dos direitos culturais (art. 215) e a protecao aos seus modos proprios de expressao,
de criar, fazer e viver (art. 216, incisos I e II).

No ambito do direito internacional, varios documentos dos quais o Brasil ¢ signatario
reforcam este dever, como a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(RI0-92); Convengdo da Diversidade Biologica'®; Convengdo 169, da Organizagdo
Internacional do Trabalho (OIT); Convengio sobre a Prote¢do e a Promogio da Diversidade
das Expressdes Culturais'®; a Declaragio das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos
Indigenas.

Todos esses acordos tém como foco o direito dos grupos com identidades especificas
de terem seu modo de vida, praticas e organizacao reconhecidos pelo Estado, a fim de manter
e fortalecer as suas identidades, como expressdo de um dever ético inerente ao respeito a
dignidade da pessoa humana.

A vista disso, imp&e-se um ambiente legal e institucional no Brasil que o impele a dar
respostas as demandas de comunidades tradicionais, representados por novos movimentos
sociais baseados na afirmacao de identidades étnicas, raciais e de género, ligados a defesa de
territorios e ao uso tradicional dos recursos naturais.

Nessa perspectiva, a partir de 1990, diferentes grupos sociais passaram a se envolver
mais ativamente em debates juridicos para disciplinar a ocupagdo e o uso dos territorios,
elevando a complexidades das demandas juridicas, uma vez que os procedimentos fundiarios
tradicionais nao atendiam as distintas realidades: uma manifestacao do colonialismo em sua
vertente de dominagio epistemolégica'®; o que os levou a buscar novas estratégias para garantir
a reproducio fisica e cultural das comunidades tradicionais®’.

A resisténcia ao pensamento cientifico € ressaltada por Shiraishi (2011) como uma
forma de sobrevivéncia diante da ameaca de extingdo ou “assimilagdo” que o direito, na sua

concepcdo universalista, acabaria por ocasionar. A luta pelo direito de ter suas “praticas

13 Decreto 2.519/ 1998.

14 Decreto 10.088/20109.

15 Decreto 6.177/2007.

16 Na expressdo de Anibal Quijano, citada por Boaventura de Sousa Santos (2009), mesmo com o fim do
colonialismo politico, “o colonialismo continuou sobre a forma de colonialidade de poder e de saber”.

17 Cita-se a experiéncia dos seringueiros que levou a criacdo das Reservas Extrativistas (Resex) e a incorporacio
dessas areas a Politica Nacional de Unidades de Conservagao (Lei n® 9.985/2000). A Resex Chico Mendes foi a
primeira, criada em 12 de margo de 1990 e € reconhecida como emblematica na luta pelos direitos territoriais
de comunidades tradicionais e sua relevancia na protegao de ecossistemas.



juridicas” igualmente reconhecidas € vetor para que esses grupos sociais transitem de uma
situacdo de invisibilizacdo para a visibilidade, como sujeitos coletivos de direito, sob a logica
do resistir para existir.

Ha, portanto, essencial relacdo entre esses movimentos sociais € 0s processos de
territorializagdo que lhes s@o correspondentes, e sobre este aspecto, a introducao da expressao
“terras tradicionalmente ocupadas” no texto constitucional de 1988 denota o reconhecimento
de “uma diversidade de formas de existéncia coletiva de diferentes povos e grupos sociais em
suas relagcdes com os recursos da natureza” (Almeida, 2008, p. 9).

Sob esse viés se revela o conceito de territorialidade como uma forma de identidade e
organiza¢do, ¢ ndo uma mera afirmacao de poder ou dominio, ¢ muito além da seguranga
alimentar. Trata-se de “esforco coletivo de um grupo social para ocupar, usar, controlar e se
identificar com uma parcela especifica de seu ambiente biofisico, convertendo-a assim em seu
‘territdrio’ ou homeland” (Little, 2004, p. 3).

Benatti (2025, p. 25) defende que se deve compreender o termo territorio tradicional a
partir de defini¢des antropoldgicas, com énfase “na apropriagdo e construcdo simbolica feita
(pelas comunidades) nos espacgos por elas habitados; ¢ n3o como a teoria politica e o
ordenamento juridico o concebem (um povo, um territorio, uma nagao)”.

Nesse sentido, um aspecto fundamental da territorialidade é que ela se expressa de
maneiras multiplas, resultando em uma ampla diversidade de tipos de territorios e suas
particularidades socioculturais. Nesse sentido, o conceito de cosmografia utilizado por Little
(2004, p. 12) ¢ definido como “os saberes ambientais, ideologias e identidades coletivamente
criados e historicamente situados que um grupo social utiliza para estabelecer e manter seu
territorio”, englobando “o seu regime de propriedade, os vinculos afetivos que mantém com o
seu territorio especifico, a histéria da sua ocupagdo, o uso social que d4 ao territorio e as formas
de defesa dele”.

Este ¢ o fundamento contido na Convengao 169 da OIT ao reconhecer a existéncia e
garantia do direito de “ser” e “estar” em suas territorialidades a todos os povos indigenas,
tribais, quilombolas e demais comunidades tradicionais, sendo o “ser” o direito a existéncia
coletiva, suas formas de organizagdo propria e escolha livre de suas possibilidades futuras; e o
“estar” atinente ao direito de estar em uma terra especifica, onde a natureza influenciou a sua
cultura.

Desse modo, na mesma linha das estruturas coletivas estudadas por Grossi (2021),
pode-se inferir que a organizagdo social e espacial das comunidades tradicionais configura um

ordenamento juridico primario, partindo-se do pressuposto de que nutrem e obedecem a



valores peculiares e as repassam a geracdes, valores esses que devem ser conhecidos e
respeitados, sendo capazes de formar sua identidade juridica autonoma, numa revelagdo de
pluralismo juridico®®.

Logo, quando se fala em “propriedade ou posse comum” nao se trata somente da terra,
mas envolve todo o arranjo institucional e social desenvolvido pela comunidade tradicional e
as regras de uso em relacdo aos recursos naturais, de modo que a dissolucdo desse arcabougo
juridico consuetudinario pode levar a desagregacao social e dos recursos naturais (Benatti,
2011).

Assim, do ponto de vista do pluralismo juridico representado pela Constitui¢ao da
Republica de 1988, acredita-se que o texto traduziu a nogao de “espagos de pertencimento” em
territorios, como locus étnico e cultural (Duprat, 2007), de configuracdo totalmente distinta da
propriedade privada, € ao romper com a presuncao positivista, assumiu que “criar, fazer e
viver” se ddo de forma diferente em cada cultura, e que a visdo de mundo varia conforme a
linguagem do grupo.

As diversas territorialidades presentes na Amazonia advém da heterogeneidade cultural
presente na formacao do seu campesinato, sendo composto por grupos humanos que possuem
diferentes relacionamentos com a terra.

Segundo Benatti (1997) uma parcela é composta por imigrantes que chegaram a
Amazonia nos ultimos 50 anos, atraidos pela politica federal de ocupacdo de terras, e se
expressa através de uma modalidade de apossamento e de uso dos recursos naturais
compativeis com a posse agraria. Outro grupo tem suas raizes no processo de formagdo do
“caboclo amazonico”, nascido da miscigenacdo entre colonos, povos indigenas e negros,
ocorrida mais intensamente a partir da expulsdao dos missionarios religiosos e destribalizagcdo
de indigenas, em decorréncia das politicas pombalinas de 1770.

Este ultimo grupo ¢ considerado como “povos da floresta”, em que se encontram os
ribeirinhos, remanescentes de quilombos, castanheiros, seringueiros, dentre outros, também
chamados de comunidades tradicionais, € que desenvolveram uma forma propria de

apossamento coletivo da terra e dos recursos naturais: a posse agroecologica®®,

18 Wolkomer (2001) tem o pluralismo juridico como uma referéncia politica € juridica que leva em conta a atuagdo
de novos grupos coletivos, resultando na legitimidade dos atores sociais por meio de um processo politico
democratico de descentralizagdo e participagdo. De acordo com o autor, € crucial permitir o desenvolvimento
de processos que representem e respeitem a multiplicidade de identidades e estilos de vida existentes, e a
variedade de praticas coexistindo em um mesmo espago sociopolitico, interagindo por meio de conflitos ou
consensos.

19 Conceito desenvolvido por José Heder Benatti. In: Posse Agorecologica e manejo florestal. Curitiba: Jurua,
2003.



Embora o conceito de posse, no Direito Agrario, confira especial relevancia ao
relacionamento direto do sujeito com a terra que ocupa, a doutrina tradicional ndo alcanga os
fendmenos possessorios especificos da Amazonia. Especialmente em relacdo as comunidades
tradicionais, a posse nao se traduz como um “amontoado de sujeitos num mesmo espago
defendendo suas posses individuais, mas como um exercicio coletivo do direito constitucional
de morar e viver com dignidade” (Rocha et. al., 2023, p. 26), de modo que cada posse tem o
seu sentido a partir da leitura em conjunto com as demais.

Para o Direito Civil, posse € a exteriorizacao da propriedade, de modo que o possuidor
¢ aquele que age como se fosse proprietario. O artigo 1.196 do Codigo Civil diz que possuidor
¢ aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes a
propriedade. Ou seja, a posse civil decorre do dominium ou propriedade.

Na seara do Direito Agrario, o que justifica o exercicio do direito a propriedade ¢ a
relacdo direta com a terra por meio da posse. Portanto, ndo ¢ a propriedade enquanto dominio
que legitima a posse, mas o inverso, a posse € o uso efetivo do bem, com utilidade social, ¢
que legitima a propriedade. Nesse sentido, o possuidor agrario ndo cultiva animus domini, ou
seja, a inten¢do de exercer direito de propriedade como se proprietario fosse, de maneira estéril
e absoluta; mas pelo contrario, almeja concretizar seu direito social de viver com dignidade.

A posse agroecologica, como forma coletiva de apossamento da terra e dos recursos
naturais, tem como fato objetivo o uso sustentavel da terra e a presenga de praticas de trabalho
familiar com base no agroextrativismo (Benatti, 2003).

Sob essa perspectiva, coexistem, a partir de um consenso coletivo, areas de cultivo e
moradia familiar, e por¢des de terra de uso comum, nao havendo exigéncia formal de que essas
areas sejam contiguas e permanentes, de modo que esse conjunto € necessario para que o grupo
social desenvolva suas atividades agroextrativistas de forma sustentavel. Engloba-se assim, na
posse agroecologica, os espacos da casa, da roca e da mata (Benatti, 2003).

A vista desse conceito, destacam-se seus principais elementos:

a) (...) o trabalho também ¢ valorizado como forma de adquirir a terra,
consequentemente, ¢ um fato social que tém transcendéncia econdmica, pois a
atividade agraria desenvolvida pelo possuidor constitui em um valor econdémico. (...)
b) Por ser um fendmeno possessorio, ela sd existe como uma agdo concreta, um
fenomeno real, visivel e tangivel. A posse agroecologica ¢ dindmica, exige a efetiva
exploragdo da terra (...) ligada a atividade agroextrativa, centrada no uso sustentavel
dos recursos naturais;

c) Posse agroecologica ocorre somente sobre um bem, ndo sobre um direito. Seus atos
possessorios sao exercidos sobre imdveis agrarios e ndo sobre direitos ou bens moveis
(...) se manifesta através de uso coletivo dos recursos naturais, (...) baseadas no

agroextrativismo. H4 uma conjugagdo entre o apossamento familiar com o
apossamento coletivo;



d) (...) Com o intuito de assegurar a area de uso comum sdo estabelecidas normas de
carater consensual, fundamentadas em uma legitimidade que o grupo vai construindo
no processo historico de apossamento da area;

e) A distingdo entre o que ¢ respeitado pelo grupo como sendo de uso comum e os
espagos considerados de utilizagdo familiar, se da pelo trabalho. Toda atividade
agraria (seja agricola ou extrativa) que demanda trabalho e manutengao da area, para
que nela se possa desenvolver uma atividade é considerada como posse familiar.
Logo, casa, roga, capoeira, estrada de seringa ou castanha sdo espacos identificados
auma determinada familia, pois sdo resultados de seu trabalho (Benatti, 1997, p. 393-
394).

Portanto, na posse agroecoldgica nega-se a nogao de talhdes individuais, embora esse
tipo de ocupacao, que atende aos modelos tradicionais de assentamento, também seja bastante
comum na Amazonia, como os grandes Projetos de Assentamento (PA)?°, que equivalem a
quase 53% de todas as areas assentadas, sendo a modalidade de reforma agraria que mais
elevou o desmatamento na regido (Monteiro; Vasconcelos; Traccani, 2019).

O objetivo deste trabalho tem como ponto de partida a analise de categorias fundiarias
que conservam a posse agroecologica como caracteristica principal, justamente porque
emanam do conceito de territorialidade em sua esséncia, e t€m como sujeito coletivo as
comunidades tradicionais que lhes dao este sentido.

Verifica-se, entdo, a posse agroecoldgica em todas as categorias fundidrias abordadas
nesse estudo: Reservas Extrativistas; Reserva de Desenvolvimento Sustentavel; no ambito da
Unido, o Projeto de Assentamento Agroextrativista, Projeto de Desenvolvimento Sustentavel e
o Projeto de Assentamento Florestal; e no ambito do Estado do Pard, os Projetos de
Assentamento Agroextrativista.

Um dos mecanismos de prote¢do a esses territorios ¢ manté-los fora do mercado de
terras e a salvo da especulagdo imobilidria, que se revela uma ameaca voraz a sustentabilidade
e a identidade de seus ocupantes. Para atingir este nivel de resguardo, essas areas sao mantidas
sob dominio do Estado.

A ideia de que permanecam no patrimonio fundidrio do Estado advém de um elemento
constitutivo essencial: todas as terras do Brasil sdo originariamente ptblicas, cujo fundamento
estd nas raizes da formacdo territorial brasileira, oriunda do processo de colonizacao

portuguesa e os latifundios do sistema sesmarial®.

2 O assentamento de reforma agraria é um conjunto de unidades agricolas, instaladas pelo Incra em um imovel
rural. Cada uma dessas unidades, chamada de parcelas ou lotes, ¢ destinada a uma familia de agricultor ou
trabalhador rural sem condi¢des econdmicas de adquirir um imovel rural. A familia beneficiada deve residir e
explorar o lote, com o desenvolvimento de atividades produtivas diversas (INCRA, 2020).

2L A Lei de Sesmaria foi instituida em 1375 na cidade de Santarém, em Portugal, por Dom Fernando I, e
determinava que todos os donos de terras ociosas deveriam lavra-las e cultiva-las, por si mesmos ou por meio
de terceiros, tornando-a produtiva, mediante o pagamento da sexta parte do resultado desta produgao. Segundo
Aragjo e Tarrega (2011), as sesmarias representavam uma pratica enraizada na tradigdo juridica da peninsula
Ibérica, que vinculava as terras a uma responsabilidade agricola, reconhecendo-se o direito de propriedade



O apossamento, sobretudo coletivo, sobre terras publicas, se mistura com a histéria da
formagdo territorial brasileira, mas nem sempre foram admitidos e reconhecidos no

ordenamento juridico brasileiro.

2.2 Principio constitucional da funcio social da propriedade publica como fundamento

para democratizagao do acesso a terra

Acerca da propriedade publica, o conceito civilista a tem como sindnimo de bem
publico (art. 98 do Cddigo Civil), no sentido de que sdo publicos os bens do dominio nacional
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno, e apresentam os atributos da
impenhorabilidade, inalienabilidade, imprescritibilidade ¢ a ndo onerosidade (Mello; 2016).

E certo que para além do conceito civilista, o direito econdmico também conceitua bens
publicos como sendo aqueles consumidos coletivamente, em que ndo ha rivalidade no
consumo, ndo ha possibilidade ou interesse na exclusdo??. Cumpre, porém, para alcance dos
objetivos propostos neste capitulo, abordar o conceito de bem publico a luz do direito ptblico,
posto que o escopo deste trabalho, com ja se observa, tem profundas raizes nesta seara juridica.

Sobre o direito publico, Joao Pato (2013, p. 12) ensina que, se o direito natural remete
a uma esfera axiologica de sintese entre valores espirituais e vitais, “o direito publico associa
esses valores a uma ideia de comunidade organizada segundo normas e leis, e procura, de
acordo com o principio da justica, as melhores formas de os materializar”. Logo, no contexto
do direito publico, o conceito de bem publico pode ser entendido como um meio para alcangar
o fim especifico do Estado, sendo entdo suporte material do bem comum (Cretella Junior,
1969). Se para o individuo, a virtude ¢ o fim maior, para o Estado, ¢ 0 bem comum. Sob essa
logica, sendo o bem comum a finalidade especifica do Estado, reflete uma “ideia-programa”,

mas ndo um conteudo preciso? (Pato, 2013).

limitado a essa obrigacdo. Ao contrario do direito de propriedade contemporaneo, os proprietarios das sesmarias
ndo desfrutavam de um dominio total sobre a terra, pois estavam sujeitos a uma obrigacdo pessoal de cultiva-la,
configurando uma forma de servidao, de modo que o ndo cumprimento desta cldusula implicava em confisco da
propriedade, retornando esta ao patrimonio real (Aratjo; Tarrega, 2011).

22Segundo a definicdo consagrada por Samuelson (1954). Ou seja, o consumo nao rival por parte de um individuo
ndo diminui a quantidade disponivel para os restantes individuos os consumirem. O conceito economico de bens
publicos expressamente os diferencia dos bens comuns, que contrariamente aqueles, sao rivais, no sentido de
que o consumo dos bens comuns por um individuo reduz a quantidade disponivel para todos os demais, embora
ndo gozem da excludibilidade (Caldas, 2013). Logo, o acesso ao bem ¢ possivel para todos, por exemplo, os
recursos pesqueiros, as praias etc; e nesse sentido, inclui-se o clima (ou, a atmosfera): quanto mais os individuos
se utilizam (poluem) da atmosfera, menor a utiliza¢do sustentdvel da mesma para as atuais e futuras geracdes
de habitantes do planeta (Barata, 2013).

23 Ha diferentes conceitos de bem comum, seja filoséfico, sociologico etc. Na seara econdmica, 0 bem comum é
associado ao termo “bem-estar social” (social welfare), apresentando-se, do mesmo modo, concepgoes distintas



Para o Direito Administrativo, segundo Caetano (1983), os bens publicos devem possuir
as seguintes caracteristicas: 1) definicdo em lei, ou seja, uma coisa € publica somente se a lei
assim dispuser; ii) sdo portadores de uma utilidade ptblica, ou seja, vocacionados a satisfagao
de necessidades coletivas; iii) compdem o dominio publico, juntamente com o conjunto de
direitos da Administragdo Publica; iv) sdo submetidos ao dominio de uma pessoa de direito
publico.

A par dessa conceituagio, a teoria administrativista de Maurice Hauriou (1914) destaca
que o Estado possui o poder administrativo de organizar e gerenciar os bens publicos de forma
que promovam o bem comum, destinando-os a finalidades que tragam beneficios sociais,
ambientais e econdmicos, compativeis, portanto, com a fung¢ao social do bem publico.

Sob essa logica, apesar do notorio consenso no que se refere a incidéncia do principio
da fung¢ao social sobre a propriedade particular, ainda paira certa discussao doutrinaria sobre o
tema da aplicabilidade deste principio a propriedade publica, embora o modelo adotado pelo
Estado brasileiro, segundo Rocha (2005), exija que se dé a maior abrangéncia possivel a
aplicagdo da func¢do social, mesmo quando se trata de propriedades publicas.

A corrente minoritaria entende nao haver sentido em uma funcdo social da
propriedade publica, a qual seria aplicdvel somente a propriedades privadas, em razao dos bens
publicos ja possuirem, por sua natureza, finalidade voltada ao uso da coletividade. Assim, para
essa parcela doutrinaria, a norma prevista no art. 5.°, XXIII, da Constituicdo da Republica de
1988, deve ser atendida somente por particulares, pois as sangdes juridicas para o
descumprimento da funcdo social da propriedade sdo inoponiveis aos entes publicos (Abe,
2008).

A corrente majoritaria, por sua vez, entende que a vocagdo ao atendimento de
necessidade coletivas ndo exclui a aplicagdo do principio constitucional da fung¢do social a
propriedade publica. E que a fungio social ¢ um verdadeiro principio constitucional incidente
sobre as relacdes de dominio, sejam elas publicas ou privadas, enfatizada, isto sim, pela
esséncia dos bens publicos estarem voltados sempre ao cumprimento de fins sociais (Rocha,
2005).

A func¢do social da propriedade classificada como um principio se deve a sua topografia
na Constitui¢ao de 1988 (Freitas Filho, Pereira; 2016), bem como, a sua estrutura e contetido,

segundo a conceituacdo de Dworkin. A Constituigdo da Republica de 1988 ampliou a fun¢ao

acerca do que ¢ o bem-estar social, sendo as trés principais abordagens: a do utilitarismo, de Jeremy Bentham;
o rawlsianismo, de Jhon Rawls; e o das capacidades basicas, de Amartya Sem. J4 sob o viés das mudancas
climaticas, Barata (2013) defende que o bem comum reside na limitagdo das altera¢des climaticas.



social da propriedade, abordando-a em varios pontos de seu texto, diferentemente das
Constituicdes anteriores, que tratavam da funcdo social da propriedade apenas no ambito da
Ordem Econdmica e Financeira (Freitas Filho, Pereira; 2016).

Nesse sentido, observa-se que a Carta de 1988 introduziu a fungao social da propriedade
no artigo 5°, relacionado aos Direitos e Garantias Fundamentais, sugerindo que esta norma nao
deve ser limitada ao campo econdmico ou as relagdes entre particulares, mas deve abranger
também as relagdes atinentes ao poder publico, ou seja, estende-se as propriedades publicas
(Freitas Filho, Pereira; 2016).

Ademais, partindo-se da classificacdo das normas juridicas de acordo com a sua
estrutura, estas repartem-se em principios e regras, € nas palavras de Dworkin (2011, p. 1), o
principio € “um padrdo que deve ser observado, ndo porque v4 promover ou assegurar uma
situacdo econdmica, politica ou social considerada desejavel, mas porque ¢ uma exigéncia de
justica ou equidade ou alguma outra dimensao da moralidade.”

A vista dessas ligdes, a fungdo social se apresenta como principio, pois se o detentor ou
proprietario tem responsabilidade sobre o destino da coisa possuida em relagao a coletividade,
ele estard, de algum modo, atendendo a um preceito moral, e de equidade. Logo, ¢ possivel
afirmar que este principio também se aplica a propriedade publica, ndo havendo na
Constituicao qualquer excecdo a essa regra; € nem mesmo a sua natureza juridica de bem
publico configuraria uma excludente dessa incidéncia.

Acerca dos diferentes tipos de bens publicos, ainda que a diversidade de seus regimes
juridicos reflita na aplicabilidade da fungao social da propriedade em relagdo a cada um deles,
sempre haverd uma incidéncia geral do principio da funcao social a todas as categorias de bens
publicos (Rocha, 2005).

Segundo a classificagdo contida no Cédigo Civil (art. 99), sdo bens publicos: os de uso
comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas (inciso I); os de uso especial,
tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou estabelecimento da administragao
federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias (inciso II); os
dominicais, que constituem o patrimonio das pessoas juridicas de direito ptblico, como objeto
de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades (inciso III).

Em relacao aos bens de uso comum do povo, embora o Estado seja seu titular, porque
nenhum outro individuo pode obter dominio exclusivo sobre esses bens, nao implica dizer que
exista uma propriedade estatal, pois ndo cabe ao Estado as faculdades de uso excluindo

beneficios idénticos em prol de terceiros (Freitas Filho, Pereira; 2016).



Em relagdo aos bens de uso especial, Di Pietro (2015, p. 13) os define como “todas as
coisas, moveis ou imoveis, corporeas ou incorpdreas, utilizadas pela Administragdo Publica
para realizacdo de suas atividades e consecug¢ao de seus fins”, de modo que o regime juridico
dos bens pubicos impera sobre esses bens enquanto estiverem afetados ao atendimento de
algum servigo ou finalidade publica.

Acerca dos bens de uso comum do povo e de uso especial, Justen Filho (2010) e Rocha
(2005), afirmam estarem esses bens submetidos a func¢ao social, no sentido de que seja dada a
maior aplicabilidade possivel aos direitos fundamentais, sem prejuizo para a afetacdo a que se
destinam.

Nesse sentido, segundo Di Pietro (2015), quanto aos bens de uso comum do povo ¢
bens de uso especial, por ja serem afetados, respectivamente, ao uso coletivo e ao uso da
propria Administracdo, a funcdo social exige que lhes sejam acrescentados outros usos,
publicos ou privados, para além do uso principal a que se destina o bem, desde que nao seja
prejudicada a finalidade a que o bem esta originariamente afetado.

Em relagdo aos bens dominicais, considerando que ainda nao possuem destinacdo ou
afetacdo especifica, faz com que a fungao social recaia sobre eles de maneira mais incisiva, de
modo bastante semelhante ao que ocorre com os bens particulares (Freitas Filho, Pereira;
2016).

Essa também ¢ a posi¢ao de Di Pietro (2015) sobre os bens dominicais, em que a fungao
social impde ao poder publico o dever de garantir a sua utilizacdo de forma que atenda as
exigéncias legais de ordenacdo do territério e atendendo aos objetivos que a Constituigdo
estabelece para a politica de desenvolvimento rural e urbano.

Nesse sentido, Ibraim Rocha (2024) defende que, para atendimento do principio da
funcdo social, as terras publicas devem ser instrumento de democratizacdo de acesso a terra e
base para a promocao da politica agricola e da reforma agraria, considerando a luta historica
contra a concentracdo fundiaria em nosso pais. O autor relembra a promessa contida na
Constitui¢ao da Republica de 1988 que visa a “realizacdo da reforma de ocupagao democratica
e produtiva da terra” e sistematiza quatro principios fundamentais nela contidos, no que diz
respeito a ocupacao e concessao de terras publicas:

a) Toda propriedade rural tem de cumprir a funcio social, logo a destinacdo de
terras publicas somente se justifica para este fim, art.186; b) A politica agricola
serd executada com a promogao ativa de produtores e trabalhadores, a concessao de
terras publicas deve ser debatida com ambos os setores, Art. 187; c¢) A destinagdo de
terras publicas e devolutas sera compatibilizada com a politica agricola e com o plano

nacional de reforma agraria, art. 188; d) Limitagcdes na destinagdo de terras publicas
seja de areas superiores a de 2.500 ha, sem prévia autorizagdo do Congresso Nacional,



exceto se para fins de reforma agraria, limitacao de vendas de terras a estrangeiros, e
impossibilidade de que os iméveis publicos sejam adquiridos por usucapido, art’s
188, 190, 191 (Rocha, 2024) (grifos apostos).

Em face dessas escolhas constitucionais, vem a calhar as palavras de Benatti (2011)
que, ao se referir as diferentes formas de reconhecimento oficial das ocupagdes de terras
publicas por comunidades tradicionais, como as Resex, RDS e os assentamentos
ambientalmente diferenciados, admite que esses espagos compdem uma importante politica
publica para democratizar o acesso a terra no Brasil, com resguardo do patrimonio publico e
assegurando, para além da regularizagdo fundiaria das populacdes tradicionais, as diferentes
formas de manifestacao cultural; respeito a organizacdo social e politica desses grupos e a
protecao ambiental.

Segundo esse entendimento, Ibraim Rocha (2024) defende a existéncia da “funcdo
social autdbnoma dos bens publicos”, no sentido de que as ocupagdes de terras publicas a
legitimar a regularizagdo fundidria tém como pressuposto o exercicio da posse agraria, que
desfruta de prote¢do autdbnoma em relacdo ao direito de propriedade. Logo, para esses casos, a
funcdo social ndo se revela como encargo especifico atrelado ao direito de propriedade, mas €
exercido por seus legitimos ocupantes, comunidades tradicionais extrativistas, agricultores
familiares, que trabalham a terra e dao a ela a utilidade social.

A vista disso, as florestas publicas ocupadas por comunidades tradicionais deverdo ser
alvo de destinagdo obrigatdria, ou seja, devera ser formalizado ato por parte do Estado
declarando o dominio publico do imdvel com resguardo da posse e o usufruto exclusivo dessas
comunidades, o que costuma ocorrer mediante Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) ou
Termo de Compromisso, os quais sdo utilizados como instrumento para promover a
regularizacdo fundidria com foco em interesses sociais, cultivo da terra, uso sustentavel e
preservacdo das comunidades tradicionais, bem como de suas formas de subsisténcia (ISA,
2023).

E importante frisar que apesar do dominio publico, a posse e uso das florestas ptblicas
¢ assegurado as comunidades tradicionais independente do ato formal de destinagdo, que se
perfaz meramente declaratorio (Acdo Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) n° 42, STF)
uma vez que, conforme visto, esses direitos decorrem da prépria Constituigdo da Republica
(artigos 216, 231 e 68 da ADCT), da Convencao 169 da OIT, e do Decreto Federal n°
6.040/2007.



Nesse sentido, ¢ importante analisar os contornos juridicos da destinacdo de florestas
publicas as comunidades tradicionais, uma vez que, a depender do tipo de apossamento
coletivo objeto da destinacao, serao geradas diferentes categorias fundiarias.

Conforme adiante se vera, tanto as Resex, quanto as RDS e os projetos de assentamento
ambientalmente diferenciados, se tratam de instrumentos inéditos de reforma agraria, visando
atender as especificidades da questio agraria amazonica e a defesa dos povos da floresta, e por
isso fortalecem o principio da fun¢do social da propriedade publica, amplificada a maxima
abrangéncia, pois esses espagos se destinam a garantir além dos atributos naturais, a finalidade

social da regularizagao fundiaria, por meio da concessao de direito real de uso (CDRU).

2.3 Analise juridica da destinacio de florestas publicas as comunidades tradicionais

A historiografia da propriedade rural no Brasil aponta que a insercdo da terra na
racionalidade do capital e do mercado ocorreu apenas no século XIX com a Lei de Terras (Lei
601 de 18 de setembro de 1850), sendo este o primeiro marco juridico da constitui¢do da
propriedade privada no Brasil, considerada também o primeiro marco da legalizacdo da
grilagem (Prieto, 2020).

Antes mesmo do “descobrimento”, as terras brasileiras ja pertenciam a Coroa
Portuguesa por direito de conquista, em decorréncia dos tratados de Alcagovas (1479) e
Tordesilhas (1494). Com a conquista, todas as terras, antes ocupadas pelos indigenas e a eles
pertencentes por direito de ocupacao foram incorporadas de fato e de direito ao patrimoénio do
Rei.

A partir dai, iniciaram-se as concessoes de cartas de sesmarias, e em 06 de outubro de
1531, por meio da Carta Foral, foi introduzido oficialmente o regime sesmarial no Brasil, cujos
beneficiarios, homens brancos de muitas posses, recebiam-nas gratuitamente, impondo-se a
eles, e as suas custas, os deveres de ocupacao e aproveitamento (“lavrar a terra”), bem como,
de medicdo e demarcacdo, de modo que o tamanho da propriedade seria proporcional a
capacidade de aproveitamento do sesmeiro (Rocha et. al., 2023).

As dificuldades em cumprir os encargos estabelecidos pela Coroa Portuguesa aos
detentores de sesmarias contribuiu para o declinio gradativo desse sistema, até seu completo
encerramento em 1822. Considerando a auséncia de lei sobre a aquisi¢ao de terras, instaurou-
se, entdo, um caos fundiario no Brasil que deu ensejo a proliferagdo da aquisi¢cdo da

propriedade pela ocupacdo pura e simples, o chamado “periodo de posses”. Porém, mesmo no



periodo de vigéncia da legislacdo sesmarial, o apossamento das terras publicas ja se consolidara
como uma forma importante de ocupagdo do territorio brasileiro (Benatti, 2003).

Torres (2012) destaca que o vazio legislativo se deu em decorréncia das intensas
discussdes para formulagdo de uma legislagdo que disciplinasse especificamente a aquisi¢ao
originaria da terra no Brasil, as quais ocorriam em meio a eminéncia do fim da escravidao e do
inicio das politicas de imigracdo. Em face disso, a propriedade da terra deveria estar em
consonancia com as novas necessidades econdmicas e 0s novos conceitos de terra e de trabalho.
Se por um lado era preciso evitar a livre ocupagdo, por outro, era necessario resguardar os
direitos a livre aquisi¢do de propriedade.

No Brasil também havia preocupagdo com o latifindio improdutivo. Porém, ao
contrario da solucdo adotada nos Estados Unidos com o Homestead Act**, aqui apostou-se na
venda da terra por altos precos, a fim de que ela se destinasse a pessoas suficientemente
capitalizadas para custear a conversao das areas virgens em solo produtivo (Torres, 2012).

Nesse sentido, com o advento da Lei de Terras, regulamentada pelo Decreto 1.318, de
30 de janeiro de 1854, surgiu a primeira disciplina sobre a possibilidade de reconhecimento
juridico do dominio das terras a particulares. A Lei teve como objetivo principal legitimar
posses de particulares que cumprissem os requisitos da “cultura efetiva da terra” e do
estabelecimento da morada habitual, ainda que se tratassem de ocupagdes sem titulos que a
legitimassem.

A nog¢do de “cultura efetiva da terra” partiu da concepgdo de que a floresta era um
imenso obstaculo a ser superado, uma vez apropriada por pessoas que desconheciam o seu
valor. H4, por consequéncia, a valoriza¢ao da “terra nua”, que representa a retirada da cobertura
florestal para o surgimento de latifindios para monoculturas ou pastos.

No art. 1° da Lei de Terras era determinado que “ficam proibidas as aquisi¢des de terras
devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra”. A lei retoma o elemento constitutivo
essencial de que todas as terras do Brasil sdo originariamente publicas, cujo corolario
inquestionavel até hoje, € a obrigacao legal de que todos os particulares devem provar que os
imoéveis registrados em seu nome foram legitimamente destacados do patrimonio publico por

meio do devido processo legal (Treccani et. al., 2023).

24 O Homestead Act, ou Lei de Terras para Colonizacdo, foi uma legislagio aprovada pelo governo dos Estados
Unidos em 1862 que permitia que qualquer cidaddo americano ou pessoa que pretendia se tornar cidadao
(incluindo imigrantes) requisitasse um titulo de terra de até 65 hectares em terras publicas no oeste do pais,
pagando para isso um valor considerado baixo (Torres, 2012).



A partir dai, a aquisi¢ao da propriedade passou a se dar mediante compra e venda,
partindo-se para um regime de apropriacdo econOmica da terra e que passou a significar
instrumento de poder politico e econdomico. O mais importante objetivo da Lei de Terras foi
conferir titulacdo a todos aqueles que ndo a tinham, embora ocupassem terras consideradas
devolutas®, evitando perpetuar o regime de posses instaurado com o fim das sesmarias.

O conceito de terras devolutas nasceu no sistema sesmarial, em que as terras concedidas
deveriam ser devolvidas a Coroa caso os beneficidrios das sesmarias incorressem em

26 Posteriormente, foram designadas como “terras vagas” ou “desocupadas”.

Comisso
Consolidou-se, no entanto, o conceito de que terras devolutas sdo uma espécie de terra publica,
ndo incorporadas ao patrimonio particular e que ndo se encontram destinadas a um uso
especifico pelo poder publico?’.

Segundo a critica apresentada por Carlos Frederico Marés (2003, p. 22), a definicao de
terras devolutas contida na Lei de Terras, somada a limitacdo do acesso a terra somente por
meio da compra e venda, era mais um argumento para inserir a terra na racionalidade do capital,
pois a “ocupacdo de fato ndo gerava dominio juridico, [...] ainda que a terra estivesse ocupada
por trabalhadores, indios, quilombolas, pescadores, ou qualquer outro sem beneplacito do
Estado, ndo perdia sua qualidade juridica de devoluta”.

Nesse contexto, acerca da natureza juridica das terras devolutas, o Decreto-Lei
9.760/1946 situa-as dentro da categoria de bens publicos, pois pertencem as pessoas juridicas
de direito publico interno; nao sdo passiveis de usucapido, podendo o seu uso ser gratuito ou
retribuido, conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja administragdo
pertencerem (art. 98 c/c art. 102 e art. 103 do Codigo Civil).

Sendo as terras devolutas bens publicos, seguindo a doutrina civilista, resta classifica-
las na forma do art. 99 do Cédigo Civil, como bens de uso comum do povo, de uso especial ou

dominicais. Tendo em vista que as terras devolutas, apesar de serem insuscetiveis a usucapiao,

podem ser alienadas, obedecidas as exigéncias legais, ja se pode afirmar que as terras devolutas

% A Lei de Terras, no seu art. 3°, também definiu o que viriam a ser as terras devolutas: Art. 3° Sdo terras devolutas:
§ 1° As que ndo se acharem applicadas a algum uso publico nacional, provincial ou municipal. § 2° As que nao
se acharem no dominio particular por qualquer titulo legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras
concessdes do Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em comisso por falta do cumprimento das condigdes
de medigdo, confirmacdo e cultura. § 3° As que ndo se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessoes do
Governo, que, apezar de incursas em commisso, forem revalidadas por esta Lei. § 4° As que ndo se acharem
occupadas por posses, que, apezar de nao se fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta Lei.

% Isto &, o ndo cumprimento pelo sesmeiro dos deveres de medico, demarcacgio e cultivo da terra.

27 Conforme o Decreto-lei 9.760 de 1946 (art. 5°), sdo devolutas as terras publicas que niio se acharem aplicadas
a algum uso publico federal, estadual ou municipal, ou que ndo estejam legitimamente incorporadas ao dominio
privado.



ndo sdo bens publicos de uso especial ou de uso comum do povo, uma vez que esses nao sao
passiveis de alienacao (art. 100 do Cédigo Civil).

Logo, na forma do inciso III do art. 99 do Cdédigo Civil, as terras devolutas sao bens
publicos dominicais, pois pertencem a pessoa juridica de direito publico interno, ndo sao
passiveis de usucapido, podem ser alienadas conforme as exigéncias legais, e constituem objeto
de direito real da pessoa juridica de direito publico (Rocha et. al., 2023).

Para o escopo desta se¢do, € preciso frisar que as terras devolutas se diferenciam das
terras pertencentes ao patrimonio publico, mesmo que as duas sejam consideradas bens
publicos. Nesse sentido, sdo devolutas as terras parcialmente desconhecidas por seu titular,
embora pertengam ao seu dominio?,

Uma vez discriminadas, inscritas e matriculadas em nome da pessoa juridica de direito
publico interno, a terra publica, antes devoluta, passa a integrar o patrimonio fundiario publico,
tornando-se, portanto, uma terra publica arrecadada®®. E uma vez arrecadada, se torna
propriedade publica disponivel para ser alienada ou destinada para fins especificos previstos
em lei.

Segundo a doutrina, a destinagdo de terras publicas compreende o ato administrativo
pelo qual o Estado define a finalidade e o uso dessas areas, podendo ser para reforma agraria,
preservagdo ambiental, defesa nacional, etc, de modo que o ato de destinagdo deve observar,
prioritariamente, a fun¢do social da propriedade, evitando a concentracdo fundiaria e
promovendo o uso sustentdvel das terras (Almeida, 2003). A destinacdo, portanto, ndo ¢ apenas
uma escolha discricionaria do Estado, mas um dever vinculado a politicas publicas e principios
constitucionais, como o da fung¢ao social e o combate a formagao de latifundios.

Acerca da destinacdo de terras publicas, a Constituicdo da Reptblica de 1988
determinou que esta devera ser compatibilizada com a politica agricola e com o plano nacional
de reforma agraria (art.188). Além disso, tornou indisponiveis as terras devolutas ou
arrecadadas necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais (art. 225, §5°). Neste ponto, fez-

se entdo uma grande diretriz acerca das prioridades estabelecidas para a destinagdo de terras

28 Por meio da agio discriminatoria as terras publicas serdo separadas ou extremadas das terras particulares, sendo
promovido o registro cartorial dos imdveis demarcados como publicos. A agdo discriminatoria € regida pela Lei
n® 6.383/1976, e podera ocorrer por meio de procedimento administrativo (artigos 2° a 17) ou pela via judicial
(artigos 18 a 23). A Lei também trata do procedimento de arrecadag@o sumaria, aplicavel diante da inexisténcia
de titulos e registros sobre determinada area, embora possa haver posses, o que ndo impede o procedimento,
uma vez que a agdo discriminatoria visa apurar a existéncia de propriedades particulares.

2 A arrecadacdo é compreendida pela doutrina como o ato administrativo pelo qual o Estado, apos identificar e
discriminar determinada area como devoluta, formaliza sua incorporag@o ao patrimonio publico. Trata-se de um
procedimento que visa regularizar e registrar essas terras como bens publicos, permitindo sua posterior
destinacdo conforme o interesse publico e as politicas fundiarias vigentes (Maia, 1983).



publicas, a orientar a atuacdao dos 6rgaos publicos responsaveis pelo ordenamento territorial
ambiental do pais.

Sobre esse aspecto, destaca-se a retomada da Camara Técnica de Destinacao e
Regularizagdo Fundiaria de Terras Publicas Federais Rurais por meio do Decreto 11.688/2023,
que alterou o Decreto 10.592/2020. O colegiado tem como finalidade principal apreciar e
deliberar sobre a destinagdo de terras publicas federais, observadas as caracteristicas proprias
e as normas aplicaveis as politicas publicas relacionadas a: unidades de conservagdo da
natureza; terras indigenas; territorios quilombolas; territdrios de outros povos e comunidades
tradicionais; reforma agraria; concessoes florestais e politicas publicas de prevencao e controle
de desmatamento (artigo 12).

Nesse mesmo sentido dispode a Lei Estadual 8.878/2019, que trata sobre a regularizacao
fundiaria de ocupagdes rurais e ndo rurais em terras publicas do estado do Pard, a qual
estabeleceu uma ordem de preferéncia em caso de conflito de interesses sobre uma mesma area
(artigo 17), de modo que sera observado, em primeiro lugar, a existéncia de remanescente de
quilombos, comunidades tradicionais e agricultores familiares; as 4reas de interesse e utilidade
publica, incluindo as areas necessarias a prote¢ao dos ecossistemas naturais; ¢ em ultimo, as
areas urbanas ou de expansdo urbana.

Acerca da destinacdo de florestas publicas, objeto deste estudo, ¢ interessante observar
que no §9° do artigo 12 do Decreto 10.592/2020, contém tratamento especifico para a
destinagdo de florestas publicas, fazendo crer que € necessario um ordenamento adequado ao
patrimodnio florestal, j& que ¢ diretamente ligado ao equilibrio dos ecossistemas e essencial ao
objetivo de desenvolvimento sustentavel, ndo podendo haver politicas incompativeis com esse
mister:

Art. 12.: ()

§9°: A destinagdo de florestas publicas ficara restrita as seguintes politicas publicas:
I - criagdo e regularizacdo fundiaria de unidades de conservacdo da natureza

IT - demarcagdo e regularizagdo fundiaria de terras indigenas;

IIT - demarcacgio e regularizacao fundiaria de territorios quilombolas

IV - demarcacdo e regularizacdo fundidria de territorios de outros povos e
comunidades tradicionais

V - concessdes, nos termos do disposto na Lei n° 11.284, de 2 de margo de 2006; e

VI - outras formas de destinagdo compativeis com a gestao sustentdvel das florestas
publicas, nos termos do disposto no art. 6° da Lei n°® 11.284, de 2006.

De maneira geral, de acordo com o dispositivo, observa-se que a prioridade na
destinacdo de macigos florestais de dominio publico € a criacdo e regularizacao fundiaria de
Unidades de Conservacao (Lei n® 9.985/2000), seguida da protecdo territorial de povos

indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais.



Acerca do assunto, a Lei 11.284/2006 também ¢ um importante marco legislativo da
gestao de florestas publicas, mas desta feita com foco na producao sustentavel. A Lei parte de
uma nova politica para conservacao dos macicos florestais sob dominio do Estado, de modo a
evitar a sua venda. A Lei buscou conferir valor a floresta em pé detendo-a no dominio publico,
de modo que possa ofertar produtos e servicos florestais de origem licita no mercado, sem que
a integridade e a biodiversidade dessas areas sejam prejudicadas, tampouco o seu patrimonio
sociocultural.

A Lei 11.284/2006 estabelece entao de que forma acontecera a gestdo de florestas
publicas para a producdo sustentavel, e no artigo 4° prevé trés possibilidades para destinacao
de florestas publicas voltadas para esse objetivo: a criagcdo de florestas nacionais, estaduais e
municipais (inciso I), nos termos do art. 17 da Lei n°® 9.985/2000 - Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo (SNUC); a destinagdo de florestas publicas as comunidades locais
(inciso II), nos termos do art. 6° da Lei; e a concessao florestal (inciso I1I).

Percebe-se que as trés modalidades estao destinadas ao mesmo objetivo: a exploragdo
sustentavel dos recursos florestais, com resguardo e protecao das comunidades locais. Porém,
cada uma possui suas peculiaridades a seguir descritas.

A primeira modalidade se refere a criag@o de florestas nacionais, estaduais e municipais.
E uma categoria de unidade de conservacdo, descrita no art. 17 Lei 9.985/2000, e tem como
caracteristicas principais a cobertura florestal de espécies predominantemente nativas, € o
objetivo de propiciar o uso multiplo sustentavel dos recursos florestais e a pesquisa cientifica,
com énfase em métodos para exploracao sustentavel de florestas nativas.

E por esse motivo que esta categoria de unidade de conservagdo foi escolhida pela Lei
11.284/2006 como uma das formas admitidas para a gestdo de florestas publicas para a
producdo sustentavel, uma vez que ela admite o manejo florestal por meio da concessdo
florestal, bem como, a permanéncia de populagdes tradicionais que a habitam quando de sua
criacdo, em conformidade com o disposto em regulamento e no Plano de Manejo da unidade.

A floresta nacional, quando criada pelo Estado ou Municipio, serda denominada,
respectivamente, floresta estadual e floresta municipal, sendo que em todos os casos serd de
posse e dominio publicos, e as areas particulares incluidas em seus limites devem ser
desapropriadas de acordo com o que dispde a lei. Se houver, porém, areas ocupadas por
comunidades tradicionais no interior das Florestas Nacionais, Estaduais € Municipais, devera
ser feita a regularizagdo fundidria mediante instrumento contratual celebrado entre o Poder
Publico e a comunidade, que podera ser um Contrato de Concessao de Direito Real de Uso

(CDRU), previsto no §3° do artigo 6° da Lei 11.284/2006.



A segunda possibilidade prevista na Lei 11.284/2006 para gestdo das florestas pubicas
para produ¢do sustentavel ¢ a destinagdo para as comunidades (inciso III do art. 4°). A lei
estabeleceu prioridade as comunidades locais a fim de resguardar o seu acesso aos recursos
naturais, uma vez que, conforme previsto no art. 6°, antes da realizagdo das concessoes
florestais, as florestas publicas ocupadas ou utilizadas por comunidades locais serdo
identificadas para a destinagdo, pelos 6rgaos competentes, por meio de:

I - criagdo de Reservas Extrativistas (Resex) e Reservas de Desenvolvimento
Sustentavel (RDS), conforme previstas na previstas na Lei 9.985/2000;

IT - concessdo de uso, por meio de Projetos de Assentamento Florestal, de
Desenvolvimento Sustentavel (PDS), Agroextrativistas (PEAEX) ou outros
similares, nos termos do art. 189 da Constitui¢do Federal e das diretrizes do Programa
Nacional de Reforma Agraria; e outras formas previstas em lei.

E perceptivel, conforme assinala Rocha et al (2023), que a destinagdo de florestas
publicas para as comunidades locais esta atrelada a regulariza¢ao fundiaria por meio da criacao
dessas categorias de apossamentos coletivos: Resex, RDS e assentamentos florestais,
sustentaveis, agroextrativistas e outros similares, tendo areas de florestas publicas como objeto
da posse.

O dispositivo foi regulamentado pelo Decreto 12.046/2024 e prevé que, tanto na Resex
quanto na RDS e assentamentos ambientalmente diferenciados, a regularizacdo fundidria
ocorrerd mediante pactuacao de Contratos de Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU), na
modalidade coletiva, com carater inalienavel e por prazo indeterminado (art.15) e portanto,
sem transferéncia de dominio do Poder Publico, conforme serd visto a seguir.

Por fim, destacando-se como o principal instrumento econdmico para a producao
sustentavel em florestas publicas, previsto na Lei 11.284/2006 a concessao florestal (Capitulo
IV) permite a delegagdo onerosa, mediante licitagdo, pelo Poder Publico a um particular, do
direito de praticar o manejo florestal sustentavel, por tempo determinado, com vistas a
exploragcdo de produtos (madeireiros e ndo madeireiros) e servigos ambientais em florestas
publicas®®. Nota-se que o dominio e a posse da floresta permanecem com o Estado, ndo
havendo qualquer regularizacdo fundiaria em favor do concessionario, mas apenas o direito de

exploracao econdmica, conforme os parametros definidos em lei.

30Passados 18 anos desde a edicdio da Lei 11.284/2006, ¢ possivel dizer que as concessdes florestais no Brasil
estdo amadurecendo lentamente, mas de maneira constante. Nesse sentido, 0 novo marco regulatério das
concessoes florestais introduzido por meio da Lei 14.590, de 24 de maio de 2023, que acrescentou a
possibilidade de exploracdo de créditos de carbono no ambito da concessdo, ¢ uma clara mensagem sobre a
intencdo do Brasil de desenvolver uma economia baseada em florestas, com foco no bioma Amazodnia.



2.3.1 DIFERENTES FORMAS JURIDICAS DE APOSSAMENTO COLETIVO EM
FLORESTAS PUBLICAS

A partir do entendimento ja firmado, as florestas publicas habitadas ou utilizadas por
comunidades tradicionais sdo vistas como areas prioritarias para destinacdo e regularizagao
fundiéria, como forma de conferir-lhes o reconhecimento formal de suas ocupagdes por meio
da criag¢ao de Resex, RDS ¢ assentamentos ambientalmente diferenciados.

Destaca-se que, apesar de serem vistos como apossamentos coletivos voltados a
conservagao de florestas publicas e garantia das territorialidades tradicionais, estes espagos
possuem cada um as suas caracteristicas proprias, as quais serdo apresentadas nesse topico.

As constituicdes brasileiras anteriores 1988 ndo continham previsdes especificas
relativas a protecdo ambiental. Somente com a Constitui¢do da Reptblica de 1988 a questao
ambiental foi tratada de maneira ampla e direta, e pela primeira vez, tratou da prote¢ao de
espacgos considerados ambientalmente relevantes.

O conjunto normativo do art. 225, §1°, incisos I, II, IIl e VII tém como objetivo
enumerar instrumentos que possam dar efetividade ao direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, e neste rol determina-se a criagdo, em todas as unidades da
Federagao, de espagos territoriais € seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo
a alteracdo e a supressdao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao (inciso III).

Este dispositivo foi regulamentado pela Lei 9.985, de 18 de julho de 2000, que institui
o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza, estabelecendo critérios e normas
para a criagdo, implantacdo e gestdo de unidades de conservacdo, consideradas espagos
territoriais especialmente protegidos, de modo que todos os entes federativos (Unido, Estados,
DF e Municipios) tém a competéncia comum para sua criagao.

Entre os objetivos da Lei 9.985/2000 estdo, além da conservagdo da biodiversidade, a
conservagao da sociodiversidade (Santilli, 2005), dentro de um contexto que privilegia a
interacdo do homem com a natureza, e as interfaces entre diversidade biologica e cultural.
Nesse sentido, o inciso XIII do art. 4° prevé como objetivo a “prote¢do aos recursos naturais
necessarios a subsisténcia de populagdes tradicionais, respeitando e valorizando seu
conhecimento e sua cultura e promovendo-as social e economicamente”. Como diretriz, a Lei
também aponta, entre outras, a necessaria garantia as populacdes tradicionais de utiliza¢ao de

recursos naturais existentes no interior das unidades de conservagdo, embora preveja as



realocagdes e reassentamentos (§2° do artigo 42) mediante “justa indenizagdo” pelos recursos
perdidos (art. 5°, inciso X), alternativa considerada inconstitucional®..

O conjunto de unidades de conservacao descritas na Lei 9.985/2000 sdo divididas em
dois grupos: as de protecdo integral (artigo 8°) e as de uso sustentavel (artigo 14), sendo as
primeiras com maior nivel de prote¢ao e maiores restri¢des e acesso € uso dos recursos naturais.
Percebe-se que o regramento estabelecido para as diferentes categorias de uso sustentavel®?
bem traduz o conceito de socioambientalismo ao defender a inclusdo e envolvimento das
comunidades locais nas politicas publicas ambientais, valorizando seus conhecimentos e
praticas de manejo. Nesse sentido, Santilli (2005) define que a proposta do socioambientalismo
¢ um novo paradigma de desenvolvimento, que promove a sustentabilidade ambiental e social,
contribuindo para a reducdo da pobreza e desigualdades, além de incentivar a diversidade
cultural e participagdo social na gestdo ambiental.

Sob esta perspectiva, segundo o conceito estabelecido no artigo 18 da Lei 9.985/2000,
a Reserva Extrativista (Resex) ¢ uma area utilizada por populagdes extrativistas tradicionais,
cuja subsisténcia baseia-se no extrativismo e, de maneira complementar, na agricultura de
subsisténcia e na criacdo de animais de pequeno porte, tendo como objetivos basicos proteger
os meios de vida e a cultura dessas populagdes, por meio do uso sustentavel dos recursos
naturais.

Percebe-se que o conceito de Resex refletiu o modo de vida e as reivindicagdes de um
dos segmentos de camponeses de alta relevancia para as conquistas ambientais do pais: os
seringueiros, os quais pretendiam desenvolver simultaneamente duas atividades com énfase
conservacionista, até entdo, vistas pelos movimentos preservacionistas como inconciliaveis: a
producao agricola e extrativa, € o manejo dos recursos naturais (Benatti, Fischer, 2008).

De maneira semelhante, outra categoria de unidade de conservag¢dao também voltada
para abrigar comunidades tradicionais ¢ a Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (artigo 17

da Lei 9.985/2000), que tem como objetivo a preservagdo da natureza aliada a garantia das

8! Leandro Mitidieri Figueiredo (2017) adverte que os dispositivos legais em comento sio contraditorios pois
determinam a realocagdo das populagdes a0 mesmo tempo em que admitem a possibilidade da compatibilizagado
da presenga humana com os objetivos da unidade, e somando-se a tal inconstitucionalidade, adverte que essa
incoeréncia se encontra revogada pelo art. 16 da Convengdo 169 da Organizagdo Internacional do Trabalho.
Segundo Leuzinger (2009) o conflito aparente entre o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e os direitos sociais e culturais das populacdes tradicionais residentes em unidades de conservagao
resolve-se a partir da interpretagdo sistematica da Constituicao Federal e do texto legal, devendo-se, na medida
do possivel, criarem-se espagos ambientais que permitam a permanéncia desses grupos.

32 Segundo o art. 14 da Lei 9.985/2000, constituem o Grupo das Unidades de Uso Sustentavel as seguintes
categorias de unidade de conservagdo: I - Area de Prote¢do Ambiental; II - Area de Relevante Interesse
Ecolégico; IIT - Floresta Nacional, IV - Reserva Extrativista; V - Reserva de Fauna; VI — Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel; e VII - Reserva Particular do Patrimdnio Natural.



condi¢des e meios necessarios para a reproducdo e a melhoria dos modos e da qualidade de
vida e exploragdo dos recursos naturais das comunidades tradicionais, bem como valorizar,
conservar e aperfeigcoar o seu conhecimento e suas técnicas de manejo do ambiente.

Acerca dos projetos de assentamento, ainda no contexto dos novos paradigmas de
sociodiversidade inaugurados a partir da Constituicao de 1988 e o reconhecimento formal dos
modos tradicionais de vida e as diferentes ocupagdes dos territorios pelas comunidades
tradicionais, surgiram os chamados assentamentos ambientalmente diferenciados.

Segundo Monteiro, Vasconcelos e Treccani (2019) o surgimento dessa modalidade de
regularizacdo fundidria ocorreu com a Portaria 268/1996 do Instituto Nacional de Colonizagao
¢ Reforma Agraria (INCRA) que inseriu o Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE) no
Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA) tendo em vista as peculiaridades naturais e
culturais de cada regido, e visando a “integracdo do trindmio homem-propriedade-uso da
terra”. Nesse tipo de assentamento “especial”, a forma de regularizagdo fundidria é prevista
como coletiva, conforme o inciso II da Portaria.

O Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE) ¢ destinado a exploragdo de area
dotadas de riquezas extrativas, através de atividades economicamente vidveis, socialmente
justas e ecologicamente sustentaveis, a serem executada pelas populagdes que ocupem ou
venham ocupar as mencionadas areas.

Ja por meio da Portaria INCRA 477, de 04 de novembro de 1999, foram criados os
Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS), de interesse social e ecoldgico, com bases de
sustentabilidade e promocao de qualidade de vida, destinada as populagdes que baseiam sua
subsisténcia no extrativismo, na agricultura familiar e em outras atividades de baixo impacto
ambiental, mediante concessdo de uso coletiva, sendo criados somente em terras de
dominialidade federal, estadual e municipal.

Ha também o Projeto de Assentamento Florestal (PAF), que ¢ destinado a areas com
aptidao para a produgao florestal familiar comunitaria e sustentavel, especialmente aplicavel a
regido norte, ¢ a “especificidade ecoldgica de regides da Amazonia possibilita o
desenvolvimento de producdo florestal sustentdvel, ndo interferindo negativamente no
ecossistema regional e mantendo as condi¢des naturais deles predominantes”. Foi instituido
pela Portaria INCRA 1.141, de 19 de dezembro de 2003, e utiliza a concessao de uso coletiva
como modalidade de regularizagdo fundiaria, sendo criados somente em terras de
dominialidade federal, estadual e municipal.

No ambito do estado do Pard, o Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE) ¢

previsto na Lei Estadual 8.878/2019 (inciso VIII do arti.4°) e se destina a populagdes que



ocupam dareas dotadas de riquezas extrativas e pratiquem prioritariamente a exploragdo
sustentavel dos recursos naturais voltada para a subsisténcia e, complementarmente, se
dediquem a agricultura familiar de subsisténcia, a outras atividades de baixo impacto ambiental
e a criacdo de animais de pequeno porte®.

Nesse tipo de assentamento, o contrato de concessdo de direito real de uso também ¢
coletivo, outorgado a entidade representativa das unidades familiares assentadas e ndo podera
ser transferido a outra entidade, devendo ser cancelado nas situagdes de dissolugao, suspensao
ou extincdo das atividades da entidade®.

De maneira geral, segundo Monteiro, Vasconcelos e Treccani (2019), embora os
assentamentos ambientalmente diferenciados sejam instrumentos voltados ao tema da reforma
agraria, ndo sdo propriamente isso, mas sim, sob olhar amplo, sdo instrumentos para
regulariza¢do fundidria por meio do reconhecimento formal e obrigatorio de ocupagdes e
posses coletivas de comunidades tradicionais da Amazdénia, cada uma com suas
especificidades, conforme visto.

Acerca da propriedade da terra, em todos os apossamentos coletivos conceituadas
(Resex, RDS e assentamentos ambientalmente diferenciados) permanece o dominio ptblico, o
que, sem duavida, € um fator positivo para prevenir a comercializagdo das areas, especulacao
imobilidria, devastagdo ambiental, desintegracdo e enfraquecimento das comunidades.

Ressalta-se que nessas areas a concessao de direito real de uso € o meio utilizado para
o seu reconhecimento, cuja ocupagdo remonta as geracdes antecessoras, ainda que o Estado
continue como proprietario da terra. Em face disso, a grande vantagem da CDRU nesses casos
¢ a ruptura com a nog¢ao tradicionalista de regulariza¢do fundiaria, ligada a transferéncia de
terras a particulares.

Por meio da concessdo de direito real de uso, a terra, mantida sob dominio publico e,
portanto, fora do mercado de terras, também possibilita tratar os recursos florestais de forma
independente em relagdo ao solo, como um bem ambiental especifico e separado da terra, o

que sera analisado com maior detalhamento na segunda parte deste trabalho.

3Instrucio Normativa 003/2010 do ITERPA.

34A Lei Estadual 8.878/2019 também prevé o Projeto de Assentamento Sustentavel (PEAS), que, de acordo com
o artigo 6° da Instru¢do Normativa ITERPA 003/2010, sdo areas trabalhadas em regime de economia familiar
que utilizam racionalmente os recursos naturais existentes, cumprindo a fungdo socioeconomica e ambiental da
terra. No entanto, os contratos de concessao de direito real de uso serdo assinados com a unidade familiar e ndo
coletivamente, como as demais categorias aqui estudadas, por isso ndo sera abordado.



2.3.2 CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO PARA COMUNIDADES
TRADICIONAIS

Uma vez que os apossamentos coletivos estudados neste trabalho t€ém como espago de
ocupacao areas de floresta pertencentes ao dominio do Estado (florestas publicas), e por isso
se revestem da qualidade de bens publicos, cumpre agora abordar acerca do instrumento
juridico que reconhece e garante a regularizacdo fundidria e a utilizagdo coletiva desse bem
publico pelas comunidades tradicionais, as quais fazem dessas florestas a sua morada ha
geragoes e veem nelas o seu sustento e identidade.

Segundo Freitas do Amaral (1965, p. 14) o uso de um bem publico pode ser definido
como privativo ou exclusivo quando "consentido a uma ou a algumas pessoas determinadas,
com base num titulo juridico individual”. Na perspectiva de Fernandes (1974) essa
exclusividade denota fruicdo particular da coisa, ou seja, a atribuicdo a terceiro do poder de
uso pelo seu titular originario, de modo que o poder de uso ¢ visto como sinéonimo de “gozo
das utilidades da coisa”, cujo dominio permanece com a entidade concedente.

Em geral, a utilizacdo privativa de bens publicos pode ser conferida por diversos
institutos juridicos, considerando as diferentes circunstancias de fato. Porém, ¢ preciso refletir
qual deles ¢ o mais adequado, ou havendo mais de um, qual instituto juridico melhor atende a
finalidade almejada.

Sundfeld e Camara (2004) relembram que, ndo raras vezes, instrumentos de direito civil
sio empregados para assegurar o uso privativo de bens publicos. E o caso da ja extinta
enfiteuse, definida como instrumento pelo qual se permitia ao proprietario atribuir a outrem o
dominio util de imovel, pagando a pessoa que o adquire (enfiteuta) ao senhorio direto (o que
aliena) uma pensao ou foro, anual, certo e invariavel (Codigo Civil de 1916, art. 678). Também
na seara do Direito Civil, a loca¢do (art. 565 do Cdédigo Civil) aparece como possivel
instrumento para utilizagdo exclusiva de bens publicos, sendo um contrato civil pelo qual uma
das partes se obriga a ceder a outra, por tempo determinado ou ndo, o uso € gozo de coisa nao
fungivel, mediante certa retribuicao.

Embora ndo haja vedacdo legal ou constitucional, entende-se que a locagdo nao ¢ o
meio mais usual e adequado a transferéncia da posse de um bem publico, pois o regime juridico
que recai sobre a propriedade publica exige que os instrumentos sejam de Direito Publico,
havendo inconveniéncia no tratamento do bem publico como se fosse privado.

Nesse sentido, ha julgado do Superior Tribunal de Justi¢a que desconsidera o “contrato

de locacao” celebrado entre a Administrag@o e o particular para a instalagdo de lanchonete em



rodovidria municipal asseverando que se trata, insto sim, de uma concessdo de uso, dando

1%, Para

ensejo a aplicagdo das regras de Direito Publico em detrimento da legislacdo civi
Fernandes (1974) a referéncia a locacao se explica, apenas, pelo fato da cobranga de uma renda
periodica como contraprestagao do uso, mas em todos esses casos prevalecerao as disposi¢oes
administrativas que excluem, no todo ou em parte, a aplicagdo do Direito Privado. Assim, na
seara do direito administrativo, ha formulas especificas para conferir o uso privativo de bem
publico a particulares, como a autorizagao de uso, a permissao de uso, a concessao de uso, a
concessao de direito real de uso.

A autorizagdo de uso ¢, via de regra, ato discriciondrio, precario e unilateral, "pelo qual
a Administracdo consente na pratica de determinada atividade, servigo ou utiliza¢ao individual
incidente sobre um bem publico, no interesse exclusivo ou predominante do particular"
(Meirelles, 2009). O ato ¢ precdrio, pois ndo hé direito subjetivo do particular a obtenciao ou
continuidade da autorizacdo. Por isso, em regra ndo ha direito a indenizagdo em caso de
cassacao da autorizagao.

Ja a permissdo de uso também ¢ ato administrativo discricionario e precario, porém, &
um ato negocial em que se faculta a realizacdo de uma atividade de interesse publico
concorrente com interesses do permitente e do permissionario. Por seu turno, a concessao de
uso de bem publico € o “contrato administrativo pelo qual o Poder Publico atribui a utilizagao
exclusiva de um bem de seu dominio a particular, para que explore segundo sua destinacao
especifica” (Meirelles, 2009, p. 27). Observa-se que o que caracteriza a concessao de uso € a
distingue dos demais institutos assemelhados — autorizagdo e permissdo de uso — € o carater
contratual e estavel da outorga do uso do bem publico ao particular, que devera utiliza-lo com
exclusividade e nas condi¢des convencionadas com a Administragao Publica.

Diferente ¢ a concessdo de direito real de uso, prevista no artigo 7° do Decreto-Lei
271/1967, e que teve a sua aplicagdo ampliada por meio da Lei 11.481/2007, é um direito real
resoluvel utilizado para transmissdo da posse direta de bens publicos ou privados, de forma
gratuita ou remunerada, com a finalidade de dar cumprimento a fung¢ado social da propriedade,
trazendo expresso em seu caput as finalidades paras as quais podera ser utilizada: regularizagdo

fundiaria de interesse social, urbanizacdo, industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra,

35 RESP 717/SC. No mesmo sentido, o0 RESP 55.565-5/ES: (...) A remuneragio pelo uso de bem publico nio
configura aluguel e o disciplinamento do ajuste, firmado entre empresa publica e a particular, ndo submetendo as
normas ditadas a locacdo comum, mas sob os albores do Direito Publico. For¢cando, caso admitida a locagao,
mesmo assim, ndo escaparia dos preceitos de Direito Publico (artigos 1° e 54), Lei 8.666/93).



aproveitamento sustentavel das varzeas, preservacdo das comunidades tradicionais e seus
meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas urbanas.

Apesar do texto normativo utilizar a expressao “concessao de uso”, entende-se, pela
natureza das regras trazidas, que se trata de um contrato administrativo que veicula direito real,
transmissivel por ato intervivos ou por sucessdo legitima ou testamentéria, como os demais
direitos reais sobre coisas alheias.

Nesse sentido, reafirmando a classica cisdo estrutural entre direitos reais e direitos
obrigacionais, que embora muito questionada, ainda ndao foi completamente renegada pela
doutrina (Ruzyk; Frank, 2011), por meio da concessdo de uso, confere-se ao particular um
direito pessoal sobre o bem publico, diferentemente da concessao de direito real de uso.

Sob esta logica, os direitos obrigacionais derivam de um vinculo negocial entre pessoas
(existéncia de um negdcio juridico), sendo uma espécie do género “direitos pessoais”, ao passo
que os direitos reais ndo pressupoem tal vinculo, mas a existéncia de subordinagdo de uma
coisa a uma pessoa. Enquanto a obrigagdo so cria efeitos contra o devedor, o direito real ndo
se exerce contra determinada pessoa — exceto em caso de ofensa -, mas estabelece contra todos
uma vedagdo de ingeréncia no ambito do poder do titular (Lira, 1997).

Assim, a concessdo de direito real de uso reside no campo dos direitos reais® cuja
disciplina é numerusclausus, tanto quanto a sua constitui¢do quanto ao seu contetido, o que,
em tese, afasta em larga medida a no¢do de autonomia da vontade neste ramo do direito civil.
Do mesmo modo, outras caracteristicas inerentes aos direitos reais, como a oponibilidade erga
omnes e o direito de sequela, também pressupdem a aparente falta de autonomia (Souza, 2015).

Porém, segundo Perlingieri (2008, p. 9), considerando que o direito real de uso ¢ um
direito real de frui¢do, esta categoria de direitos reais ndo se reduz “ao exclusivo dever genérico
de abstencdo por parte de terceiros”, mas se constituem de deveres especificos e que lhes sao
parte integrante, favorecendo a tese da divisdo relativa entre os planos real e obrigacional
(Rusyk; Frank, 2011), ou até mesmo a inexisténcia de nitida separacdo entre situacoes
creditorias e reais.

Nesse sentido, a concessdo de direito real de uso, sendo um direito real limitado,

adquirido de forma derivada, desdobra a existéncia de dois direitos especificos sobre a mesma

36 Art. 1.225. Sio direitos reais: I - a propriedade; II - a superficie; III - as serviddes; IV - o usufruto; V - o uso;
VI - a habitagdo; VII - o direito do promitente comprador do imovel; VIII - o penhor; IX - a hipoteca; X - a
anticrese; XI - a concessao de uso especial para fins de moradia; XII - a concessdo de direito real de uso; XIII - a
laje; XIV - os direitos oriundos da imissdo provisoria na posse, quando concedida a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal, aos Municipios ou as suas entidades delegadas e a respectiva cessdo e promessa de cessao.



coisa: o proprietario e o usufrutuario, usuario ou habitante, deixando nitida a proximidade com
o direito obrigacional, vez que ndo h4 uma simples transferéncia contratual da posse, mas a
transferéncia para a constitui¢do de direito real em que o possuidor direto podera opor seu
direito contra terceiros e também ao possuidor indireto (Souza, 2015).

Para Lira (1997) a concessao de direito real de uso ¢ um contrato administrativo, com
as peculiaridades que marcam este negocio juridico, a0 mesmo tempo em que ndo gera
simplesmente um direito pessoal para o concessionario, mas cria verdadeiro direito real,
exercido conforme as condigdes estipuladas na lei. Maurice Hauriou (1914) admite a concessao
de direito real de uso de terrenos publicos como um tipo de direito real administrativo, assim
como qualificado pelo art. 7° do Decreto-lei n® 271/1967, pois da concessdo resulta um poder
de gozo sobre a coisa publica, mas sem as mesmas prerrogativas do direito real privado, porque
ndo prevalece contra o poder concedente, embora ndo se exclua a obrigagdo de indenizar.

Caio Técito (1982) também considera a existéncia de direitos reais administrativos a
partir do elo conciliatorio entre o principio da inalienabilidade, peculiar ao dominio publico e
a instituicdo de um direito real incidente sobre o bem publico, que em nenhum caso implica na
aquisicdo deste, mas simplesmente a sua exploragdo para fins especificos. A par dessas
posicdes doutrinarias, Caio Tacito (1982) reafirma que a utilizagao veiculada pela concessao
de direito real de uso tem como escopo uma atividade especifica de acentuado teor social, e
nao a mera fruicao de interesse privado, razao pela qual o desvio de finalidade gera a extingdo
do direito, mesmo antes de seu termo.

Logo, ¢ bastante objetiva a conclusao do eminente professor: a concessao de direito real
de uso ndo produz alienagdo do dominio, mas “fortalece a esséncia da dominialidade publica,
dominada pelo principio da utilidade social” e tampouco gera simplesmente um direito pessoal
para o concessiondrio. Trata-se, isto sim, de um verdadeiro direito real resolivel, vinculado a
destinacdo que lhe ¢ imposta no ato de nascimento, € mesmo resoliivel pela Administracdo,
guarda perante terceiros eficacia erga omnes (Tacito, 1982). Prossegue o autor, segundo o qual
a CDRU ¢ um direito real que ndo extingue o dominio publico, porque se constitui em uma
“frui¢do qualificada de interesse social”.

Logo, a propriedade publica subsiste integra, gerando-se a partir dela o vinculo de
direito real sob condigdo resolutiva, e de destinagdo a finalidade social estipulada, sob pena de
extingdao. Desse modo, apesar de ndo haver ato de alienacdao da propriedade publica, o Estado
reconhece, mediante direito real de uso, os direitos territoriais, culturais e sociais em favor do
concessionario, que assume encargos determinados, para bem servir a finalidade do

reconhecimento. Por este fato, na qualidade de direito real, a CDRU deve ser registrada no



Cartorio de Registro de Imoveis, posicao defendida pela maioria doutrinaria (Di Pietro, 2015;
Carvalho Filho, 2022; Ricardo Lira, 1997). Ademais, alerta-se a impossibilidade de resolugao
da outorga em virtude de razdes de conveniéncia administrativa (art. 7°, §3°), conforme Ricardo
Lira (1997), ao afirmar que a CDRU s06 ¢ resoluvel nas hipdteses expressamente previstas pelo
Decreto-Lei n® 271/1967.

Sobre este ponto, reafirma-se que, no caso dos apossamentos coletivos aqui estudados,
o poder da Administragcdo Publica se revela desprovido das prerrogativas plenas do direito real
privado, principalmente no que concerne a impossibilidade da CDRU ser revogavel por
interesse ou conveniéncia administrativa. Disso decorre que, na pratica, quando o Estado
utiliza a CDRU para regular a relagdo juridica com as comunidades tradicionais, trata-se de um
contrato que respeita os limites juridicos da dualidade publico e privado, mas a rela¢do entre o
Estado e as comunidades tradicionais vai além deste dualismo (Benatti, 2024).

Nesse sentido, ja foi mostrado neste estudo que o ato de destinagdo de uma floresta
publica as comunidades tradicionais é perene, por tempo indeterminado, € somente em
situagdes muito particulares € que a area publica podera ser desafetada. Mesmo assim, o Poder
Publico tem a obrigacdo de indenizar e realocar a comunidade em nova area com as mesmas
condi¢des ecologicas, acordadas com o grupo social que ocupava o territério anterior (Benatti,
2024).

Afiliando-se a este pensamento, ¢ possivel uma sintese aplicada aos apossamentos
coletivos estudados neste trabalho: a concessao de direito real de uso reflete uma relagao de
direito real resoltivel entre a comunidade e o Poder Publico, pautada em um titulo negocial que
reconhece e garante o uso coletivo e exclusivo de uma floresta publica, de maneira gratuita,
por tempo certo ou indeterminado, uso este que sera sempre limitado e atrelado a finalidade

social que deu origem a esse direito.

PARTE 2

3. DESAFIOS DO MERCADO DE CARBONO NOS APOSSAMENTOS COLETIVOS

A andlise juridica das espécies de apossamentos coletivos e suas caracteristicas
fundidrias revelou como esses espagos estdo inseridos no ordenamento territorial brasileiro,
com fundamento na manuten¢do do dominio do Estado como forma de garantia de direitos e
reconhecimento de ocupacgdes tradicionais, aliada a conservacao socioambiental. Por meio da

regularizacdo fundidria mediante concessdo de direito real de uso, ficou claro que o instrumento



¢ um verdadeiro titulo que garante o usufruto pleno dos territoérios ocupados por comunidades
tradicionais (Resex, RDS e assentamentos ambientalmente diferenciados).

Nesse contexto, o surgimento de projetos privados de REDD+ em apossamentos
coletivos propde como premissa a possibilidade de gerarem, para além da eficiéncia econdmica
(alocagdo dos recursos), o financiamento climatico e o desenvolvimento auténomo das
comunidades tradicionais, baseado na valorizagao cultural, sustentabilidade ¢ defesa territorial.
Ocorre que, segundo Reis e Verbicaro (2025), o lucro oriundo da venda de créditos de carbono
dos projetos de REDD+ no mercado voluntéario tornou-se o foco dessas iniciativas, atraindo
investimentos voltados a comercializacdo dos créditos de carbono oriundos de areas publicas
para companhias estrangeiras, em busca de compensagdo de suas emissdes de CO».

A vista dessa realidade, projetos privados de REDD+ em areas de apossamentos
coletivos tem impacto direto sobre bens considerados publicos (florestas publicas) e sobre os
direitos territoriais de comunidade tradicionais, fazendo emergir questdes juridicas em torno
dos direitos de propriedade inerentes ao usufruto concedido por meio da CDRU, tematica que
recentemente recebeu tratamento expresso na Lei 15.042/2024 (Lei do Sistema Brasileiro de
Comércio de Emissodes de Gases de Efeito Estufa - SBCE).

Outros desafios relacionados a governanga, autonomia negocial das comunidades
tradicionais, auséncia de informagdo e participacdo nas tomadas de decisdo, bem como, na
reparticio dos beneficios decorrentes do servigo ambiental prestado também sdo
frequentemente enfrentados, mesmo no contexto das salvaguardas de REDD+, que visam
proteger os direitos de uso da floresta e garantir o recebimento de beneficios sociais e a reducdo
da pobreza (Maciel; Cruz; Paulino, 2020).

A partir da reflexdo em torno desses desafios, esta segunda parte do trabalho tem como
objetivo abordar os projetos privados de REDD+ no contexto dos apossamentos coletivos sob
a perspectiva dos direitos de propriedade, a fim de delinear as consequéncias juridico-
financeiras decorrentes da relacao entre o Estado e as comunidades tradicionais.

Inicialmente, sera analisada a concepc¢ao dos projetos de REDD+ como instrumento
econdmico ambiental a partir das abordagens econdmicas que embasam esse mecanismo de
mercado, cujo perfil se relaciona com os esquemas gerais de Pagamento por Servigos
Ambientais (PSA), com objetivo privilegiar ndo apenas a eficiéncia alocativa, mas sobretudo,
a sustentabilidade ambiental e a melhoria de vida das populagdes locais.

Em seguida, considerando o usufruto sobre areas de dominio publico, € necessaria uma

andlise especifica acerca dos efeitos juridicos da CDRU em relagdo a titularidade dos créditos



de carbono nos apossamentos coletivos, bem como os seus reflexos em relagdo aos programas
jurisdicionais de REDD+.

Por fim, a perspectiva dos direitos de propriedade também resvala na analise do alcance
da participacgdo estatal nos projetos privados de REDD+, especialmente em face da autonomia
das comunidades, do direito a consulta livre, prévia e informada, e a possibilidade legal de o
ente publico titular do dominio ser beneficiario de parcela dos recursos advindos da venda dos

créditos de carbono das areas coletivas.

3.1 REDD+ como instrumento econdmico ambiental nos apossamentos coletivos

O meio ambiente natural entrega inumeros servigos (beneficios) de maneira gratuita,
tais como: dgua limpa, captura de carbono, conservacao da diversidade bioldgica, entre outros;
de modo que pessoas e empresas dependem desses servigos ecossistémicos para a obtengdo de
matéria prima para os processos de produgdo e para a estabilidade climatica. No entanto,
considerando o principio da méaxima eficiéncia, a economia tradicional da relevancia apenas
aos recursos que tém utilidade direta aos seres humanos, que sdao apropriaveis e valoraveis,
deixando de mensurar as necessidades que ndo podem ser expressas pela disponibilidade de
pagamento (Nusdeo, 2018).

Um exemplo ¢ a conservagao das florestas, que mesmo diante de seu importante servigo
ecossistémico, nao tem a sua valoragdo adequada comparada ao preco da madeira ou da terra
“nua” ou “trabalhada”, ocasionando o desmatamento; efeito que traduz a incapacidade do
mercado de direcionar as decisdes econdmicas no sentido da conservagao (Nusdeo, 2018): € o
que a economia neoclassica denomina de falhas de mercado, que inclui as externalidades e os
bens publicos®.

Acerca da compreensdo das externalidades no campo ambiental, segundo Oliveira;
Tupiassu; Gros-Desormeaux (2019), estas representam custos (ou beneficios) que ndo sdo
incorporados aos pregos de mercado, de modo que o equilibrio econdomico tradicional deixa de
ser Pareto-eficiente®, e na medida em que essas externalidades sio negativas, como ocorre na

\

poluicdo, os custos sociais (danos ao meio ambiente e a coletividade) superam os custos

37 Segundo Ana Maria Nusdeo (2018), os bens pliblicos sio considerados falhas de mercado em decorréncia da
ndo-rivalidade e ndo-exclusdo. A nao-rivalidade significa que o consumo do bem por uma pessoa nao reduz a
quantidade disponivel para outras; e a ndo-exclusdo significa que € dificil ou impossivel impedir que alguém
consuma o bem, mesmo que ndo pague por ele. Sob esta ldgica, sdo bens publicos a biodiversidade e a
estabilidade climatica, o equilibrio ambiental, entre outros, os quais o mercado ndo é capaz de produzir, se
constituindo num extremo de externalidade (Nusdeo, 2018).

38 O entendimento de eficiéncia segundo Pareto (“6timo de Pareto”) corresponde a situacio de equilibrio em que
ndo ¢é possivel aprimorar a condi¢do de um agente sem causar prejuizo a pelo menos outro agente economico
(Oliveira; Tupiassu; Gros-Desormeaux, 2019).



privados considerados pelas empresas, o que pode ser solucionado a partir da precificacdo dos
bens ambientais (Nusdeo, 2018).

Sob essa logica, o principio do poluidor-pagador, originariamente desenvolvido pela
Organizagio para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Economico — OCDE®°, propde que os
custos gerados por uma atividade poluidora devem ser suportados pelo proprio agente poluidor,
ou seja, o “poluidor deverd suportar os custos das medidas tomadas pelos poderes publicos
para assegurar a preservagao ambiental” (Tupiassu, 2016, p. 17). Porém, segundo Machado
(2012), diante da aplicacdo do principio do poluidor-pagador, ainda subsiste um
enriquecimento ilegitimo do usudrio de recursos naturais, pois a comunidade que ndo os utiliza
na mesma propor¢ao recebe um onus, confiscando o direito de propriedade alheia. A partir
desse raciocinio desenvolveu-se o principio do usuério-pagador, para que os custos a serem
internalizados sejam para além das medidas mitigadoras e dos danos ambientais, mas referente
a cobranga pelo de uso do bem ambiental em si, a fim de evitar o uso indiscriminado dos
recursos naturais.

Sob essa logica, o principio do poluidor-pagador e do usuario-pagador sdo vistos como
precursores do uso de instrumentos juridico-econdmicos para protecdo ambiental, em
conjung¢do com a fungao regulatdria do Estado, esta ultima indispensavel para a coesao social
(Sands et. al., 2012, p. 125).

Nessa perspectiva, a doutrina ambiental distingue duas espécies de normas ambientais,
concebidas em razdo dos meios utilizados para o alcance de suas finalidades: as normas de
comando e controle e os instrumentos econdmicos. Segundo Derani e Souza (2013) as normas
de comando e controle representam o Estado regulador das atividades dos agentes economicos
ao impor restrigdes a propriedade e a livre iniciativa, condutas e padrdes ambientais para o
controle da degradagdo ambiental e o uso racional dos recursos naturais; enquanto os
instrumentos econdmicos tém como premissa a crenga de que o mercado pode ser usado para
fornecer incentivos, a fim de conduzir o comportamento humano a uma dire¢ao almejada.

Além disso, a sustentabilidade ¢ vista como multidimensional (social, juridica,
econdmica e ambiental), exigindo uma atuagdo estatal estruturada em direitos fundamentais, o
que demanda politicas publicas e recursos financeiros, dai a relevancia de instrumentos

econOmicos para atingir metas ambientais (Gongalves; Reymao, 2018) a exemplo da tributagao

39A mengcio a necessidade de desenvolver instrumentos econdmicos ambientais também pode ser encontrada na
Agenda 21 (Capitulo 10, 10.6; b), fruto da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento (CNUMAD) realizada no Rio de Janeiro em 1992 (Rio 92) e na Convengao Sobre Diversidade
Biologica de 1992, na qual se recomenda que as partes adotem medidas economicas e socialmente so6lidas como
incentivo para a conservagao e uso sustentavel dos bens ambientais.



ambiental. Assim, politicas ambientais pautadas na repressdao aqueles que degradam o meio
ambiente (as chamadas politicas de comando e controle) podem ter o seu alto custo
complementado pela geragao de renda oriunda de instrumentos economicos.

Nesse contexto, duas importantes abordagens econdmicas pautadas na precificagao dos
recursos naturais influenciam o tratamento das externalidades e a criacdo de instrumentos
econdmicos ambientais: a teoria pigouveana e a coaseana. A primeira delas, defendida por
Arthur Cecil Pigou (1877-1959), entende que o Estado deve intervir nas atividades para
internalizar as externalidades econdmicas, a fim de ajustar o preco de bens e servigos para
refletir seus custos reais, induzindo o comportamento dos agentes econdmicos a um ponto
socialmente 6timo (Oliveira; Tupiassu; Gros-Desormeaux, 2019). Logo, segundo a teoria
pigouveana, havendo externalidades negativas, estas devem ser compensadas por um imposto;
e quanto as externalidades positivas (beneficios a coletividade), estas devem ser incentivadas
por subsidios (Salles; Matias, 2022).

Desse modo, a teoria pigouvena, assim como os principios do poluidor-pagador e
usudrio pagador, servem de fundamento, por exemplo, para politicas tributarias que objetivam
“implementar a internalizagdo dos custos ambientais, os quais sdo desconsiderados pelos
poluidores em geral” (Tupiassu; Gongalves; Gros-Desormeaux, 2019) principalmente por meio
da incorporacdo de elementos ecologicos nas bases imponiveis de impostos, taxas e
contribuicdes, ou na variacao de suas aliquotas em fungao de um critério ecologico (Borges;
Tupiassu-Merlin, 2018).

Por outro lado, Coase (1960) defende que, se os direitos de propriedade estiverem bem
definidos e houver livre negociagdo entre as partes, as externalidades podem ser resolvidas
pelo proprio mercado, sem necessidade de intervengao estatal, abrindo espago para a realizagao
de barganhas mutuamente satisfatorias, em que contratos seriam estabelecidos redefinindo os
direitos de propriedade na medida em que os beneficidrios de servicos ambientais negociam
com os ofertantes, dando assim um prego ideal para a externalidade (Teorema de Coase).

A abordagem econdmica de Coase parte da constatacdo de que o lucro exerce forca
preponderante em relagdo ao altruismo ou a coercdo estatal. Para ele, a geracdo de capital
impera na sociedade, sendo o fator dominante para a protecao do meio ambiente.

O sistema de comércio de emissdes “cap and trade”*® (teto e comércio, em portugués)

40 Trata-se de um mecanismo de regulagiio ambiental voltado para a reduciio das emissdes de gases de efeito estufa
(GEE), especialmente o diéxido de carbono (COz), por meio da criagdo de um mercado de permissdes negociaveis
de emissdo (Nusdeo, 2018). Em primeiro lugar, o governo ou uma autoridade reguladora estabelece um limite
maximo (“cap”) para as emissoes totais de um determinado setor ou conjunto de empresas em um periodo
definido, geralmente anual. Esse limite ¢ dividido em permissdes ou cotas de emissdo, cada uma representando o



tem como premissa o Teorema de Coase; e segundo Engel, Pagiola ¢ Wunder (2008) o
Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) também visa colocar em pratica o entendimento de
Coase. A esséncia do pagamento por servicos ambientais ¢ baseada no Teorema de Coase a
partir da suposi¢ao de que a sub oferta de servigos ecossistémicos ¢ o resultado de falhas de
mercado e, portanto, a valorizagdo e pagamento por tais servigos ajudard a resolver essas
externalidades ambientais (Engel; Pagiola; Wunder 2008).

A ideia € que os atores que procuram reduzir emissdes buscardo a maneira menos
dispendiosa de fazé-lo, gerando, via mercado, uma oferta de projetos de compensagdo (Lang,
2022). Ademais, quando os prestadores de servigos ambientais sdo comunidades rurais
desfavorecidas e invisibilizadas, tais pagamentos podem contribuir para a diminui¢do de sua
pobreza (Pagiola et. al. 2005).

Nesse contexto, o PSA também se relaciona com o principio do protetor-recebedor, que
se apresenta como um avango em dire¢do a instrumentos econdémicos ao incentivar praticas
voluntarias de protecdo ambiental, remunerando economicamente aqueles que adotam
condutas ambientalmente positivas, seja por meio de incentivos fiscais, tributirios ou
crediticios, ao que se denomina de PSA Recompensatdrio (Oliveira, 2023)*.

Apesar das divergéncias, nota-se que tanto a teoria de Pigou (1959) como a de Coase
(1960) influenciaram nas discussdes sobre a capacidade do mercado de induzir objetivos de
protecao ambiental, e estdo na base da criagdo de importantes instrumentos econdomicos de
mercado, como a extrafiscalidade e a Reforma Fiscal Verde*? (Tupiassu; Gongalves; Gros-
Desormeaux, 2019) e o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA).

A legislagdo brasileira replicou o entendimento por meio da Lei 14.119/2021, segundo

direito de emitir uma quantidade especifica de CO: (por exemplo, 1 tonelada), de modo que as permissdes sdo

distribuidas ou vendidas as empresas participantes, e as empresas que conseguem reduzir suas emissdes abaixo

da quantidade de permissdes recebidas podem vender o excedente para outras empresas que ultrapassaram seu

limite (Palermo, 2022).

41 Para Adriano Oliveira (2023) o sistema juridico brasileiro estabelece duas categorias distintas de remuneragdes
por servigos ambientais, ambas voltadas para internalizagdo de externalidades ambientais positivas: o PSA
Recompensatorio, destinado a remunerar servigos de natureza voluntaria; e o PSA Indenizatério, desenvolvido
em razdo de servigos ambientais de carater obrigatorio. Em face dessas diferencas, o autor constata que a
remuneragdo por servigos ambientais prestados em carater obrigatorio (por obrigacdo legal) ndo ¢ alcangada
pelos preceitos do principio do protetor-recebedor, estando tal pagamento inserido na logica do principio do
protetor-pagador (protetor-indenizador), oriundo do Direito frances.

42A funcdo fiscal dos tributos se relaciona com a finalidade meramente arrecadatoéria para os cofres publicos, e
a funcdo extrafiscal ¢ quando visam incentivar ou desestimular comportamentos por meio da elevagdo das
cargas tributdrias ou concessao de incentivos fiscais. Segundo o entendimento de Lise Tupiassu (2006, p. 119)
“o exercicio do poder de tributar passa, portanto, a se traduzir em verdadeiro intervencionismo fiscal
materializador das vontades estatais, albergando em seu bojo os valores e o peso da politica tragada pelo Estado”.
A partir dessa perspectiva, a introdugdo ampla de instrumentos tributarios pautados na internalizagdo ambiental
e na aplicagdo do principio poluidor-pagador passou a se chamar de Reforma Fiscal Verde (Tupiassu; Gongalves;
Gros-Désormeaux, 2019).



a qual o PSA ¢ transacdo de natureza voluntdria, mediante a qual um pagador de servicos
ambientais transfere a um provedor desses servigos recursos financeiros ou outra forma de
remuneracdo, nas condigdes acertadas, respeitadas as disposigdes legais e regulamentares
pertinentes (art. 2°, inciso I'V).

Nesse sentido, o conceito de Pagamento por Servigos Ambientais (PSA) envolve a
remuneracdo a quem prové servigos ambientais, como conservacdo da agua e da
biodiversidade. No caso do REDD+, pauta-se na ideia de que a retengdo e a captura de didxido
de carbono da atmosfera pelas florestas sdo fundamentais para a regulacao do clima ¢ a
mitigacdo das mudangas climaticas. Por conseguinte, as acdes voltadas a fomentar esse
sequestro de carbono ou evitar a sua emissdo, por meio da prevencdo do desmatamento e
degradacao florestal sdo consideradas como servigo ambiental.

Logo, o REDD+ ¢ uma modalidade de PSA focada especificamente no servigo
ambiental de redug@o de emissdes de gases de efeito estufa por meio da manutengao da floresta,
sendo considerado, inclusive, uma “espécie” do género PSA pela legislagdo brasileira (Lei n°
14.119/2021). No que se refere aos projetos privados de REDD+, considera-se que o PSA ¢ um
instrumento mais amplo que visa remunerar diversos servigos ecossistémicos, enquanto o
REDD+ ¢ um mecanismo especifico de PSA voltado para a redugdo de emissdes provenientes
do desmatamento e da degradacio florestal*.

De toda forma, os projetos privados de REDD+ se apresentam como um instrumento
econdmico ambiental baseado nos pressupostos do PSA (Borner, et. al., 2010; Corbera, 2012;
Mahanty; Suich; Tacconi, 2013) e, por conseguinte, no principio do protetor-recebedor, mesmo
que vinculado ou ndo as metas globais apresentadas por cada pais junto a Convencdo Quadro
das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do Clima (UNFCCC), pois de uma maneira ou de outra
proporcionara pagamento por créditos de carbono ou o financiamento de fundos multilaterais
voluntarios.

Logo, o REDD+ representa uma oportunidade de alinhar incentivos econdmicos com a
conservagao ambiental, numa perspectiva econdmica que atribui valor ao carbono estocado nas
florestas, incentivando a conservagao (Corbera, 2012).

Ademais, os projetos privados de REDD+ geram fluxos financeiros para areas

florestais, compensando financeiramente a preservacao pois visa a incentivar maior redugao

A Lei 14.119/2021 lista as seguintes modalidades de PSA (art. 3°): (i) pagamento direto, monetario ou ndo
monetario; (ii) prestagdo de melhorias sociais a comunidades rurais e urbanas; (iii) compensa¢do vinculada a
certificado de redugdo de emissdes por desmatamento e degradacdo; (iv) titulos verdes (green bonds); (V)
comodato; e (vi) Cota de Reserva Ambiental (CRA). Poderao, contudo, ser criadas outras modalidades por ato
normativo do Ministério do Meio Ambiente.



do nivel de desmatamento na area por aqueles que se dispdem a enfrentar custos menores para
estas redugdes, que sao, geralmente, as comunidades locais (Salles; Salinas; Paulino, 2017).

Nesse sentido, o pressuposto logico do mercado de carbono ligado ao REDD+ ¢ a
"compensagao": emissores compram créditos em quantidade equivalente ao carbono emitido,
buscando a "neutralidade de carbono" (Lang, 2022). Em tese, o0 mecanismo tornara menor o
custo total de controle para a sociedade (Motta, 2006), revelando o poder do mercado na
conducao de comportamentos sociais (Sands et. al., 2012).

Muradian et. al. (2013) aponta, porém, que nos esquemas baseados em PSA como o
REDD+, muitas vezes ha uma incompatibilidade entre as posigdes normativas dos defensores
do mercado, nas quais prevalecem consideragdes de eficiéncia econdomica e os dilemas
enfrentados pelos provedores do servico ambiental, profissionais e decisores politicos no
terreno, onde a eficiéncia econdmica € apenas uma das muitas dimensdes que precisam ser
consideradas.

Reconhecendo a importancia de valores ecologicos e socioculturais nem sempre
quantificidveis em termos monetdrios, a economia ecologica propde uma analise
pluridimensional (Nusdeo, 2018). Essa abordagem busca integrar a modelagem econdmico-
ecoldgica, considerando o valor econdmico dos servigos ecossistémicos em conjunto com seus
aspectos ecologicos e socioculturais, de forma a lidar com a complexidade inerente a essas
interacdes (Romeiro, 2013).

Segundo Romeiro (2013), a proposta econdmico-ecologica ¢ uma forte contribuigdo
para os projetos de REDD+ no sentido de que, nesses contratos, as métricas de valoragdo
abranjam as trés dimensodes: ecoldgica; sociocultural e quando for o caso, a econdmica, posto
que a economia ecoldgica tem como premissa compatibilizar e mediar as categorias biofisico-
ecologicas e as categorias sociais, para fugir do utilitarismo-individualista neoclassico
(Amazonas, 2002) e abrir espago para a analise de elementos normativos e institucionais que
moldam os valores ambientais, as preferéncias e as decisoes.

Nessa linha, Nusdeo (2018) destaca um fato ilustrativo dessa posi¢ao intermedidria, que
¢ a defesa feita pelo economista ecolégico Herman Daly dos mecanismos “cap-and-trade”, ou
seja, até mesmo instrumentos baseados em mercado e gestados sob uma perspectiva
essencialmente neoclassica podem ser usados em politicas ambientais concebidos, por
exemplo, pela economia ecoldgica. E o que acontece quando se propde expandir a concepgio
dos instrumentos econdmicos, a fim de abarcar outros valores que nao sejam os econdomicos

em Si.



Dai decorre um posicionamento normativo no sentido de serem a ética e a equidade
mais importantes do que a eficiéncia, e a distribui¢do, prioritaria em relagdo a alocagdo (Farley;
Erickson; Daly, 2005).

Nesse sentido, destaca Mauricio Amazonas (2002):

A economia ecolodgica distingue-se do mainstream nao apenas pela precedéncia da
esfera ecologica, mas também pela precedéncia da esfera normativa sobre a esfera

econdmica do mercado (o que desse ponto de vista coloca a economia ecologica
potencialmente mais proxima da economia institucionalista.

Sob essa perspectiva, a economia institucionalista também oferece caminhos para o
desenvolvimento de projetos REDD+, especialmente aqueles com abordagem de mercado, ao
enfatizar a relevancia dos custos de transagdo, valores sociais, interdependéncia, incerteza ¢
critérios de justi¢a na governanca ambiental (Simdes; Andrade, 2013).

Diferentemente da abordagem puramente “coaseana”, focada na criacdo de mercados
de servigos ambientais, a visdo institucionalista permite que sistemas de PSA de maneira geral,
operem dentro de contextos institucionais complexos, onde as instituigdes moldam as
interagdes humanas com os recursos naturais e impactam as mudangas ambientais (Muradian
et. al., 2012).

Nesse sentido, a eficacia do REDD+ depende da cooperagdo entre as partes,
influenciada pelo contexto institucional e pelo papel crucial dos intermediarios na redugdo dos
custos de transagdo e na conciliagdo dos interesses das partes interessadas, aproximando
equidade e eficiéncia (Simdes; Andrade, 2013).

Considerando que ndo ha projeto de REDD+ que atue em vazio institucional, os seus
formuladores, desenvolvedores e intermedidrios devem compreender que os arranjos criados
terdo sua dinamica operacionalizada a partir do contexto e das instituigdes, formais e
principalmente informais (Nusdeo, 2018) existentes nas comunidades tradicionais e
localidades envolvidas.

A vista desse entendimento e do objetivo deste trabalho, deve-se a todo momento
lembrar da relevante fun¢do desempenhada pelos apossamentos coletivos na manuten¢do do
equilibrio climatico, cujo ordenamento fundiério se origina na luta pela garantia do territdrio e
no esforgo estatal para democratizacdo do acesso a terra.

Este reconhecimento se alia ao aporte tedrico da economia ecoldgica para funcionar
como diretriz interpretativa na analise das consequéncias juridico-financeiras decorrentes da
relagdo entre o Estado e as comunidades tradicionais nos projetos de REDD+ em terras

publicas, a fim de evitar posi¢cdes tendentes a mercantilizagdo de territorios tradicionais,



vinculando o papel estatal a mecanismos de governanga compartilhada, respeito as praticas

culturais e garantia de direitos.
3.2 Efeitos juridicos da CDRU em relacgao a titularidade dos créditos de carbono

A comercializagao de créditos de carbono por meio de projetos privados de REDD+ em
areas de apossamentos coletivos na Amazonia coloca em debate, para além da abordagem
economia e da efic4cia desses instrumentos, questdes relacionadas a bens publicos e direitos
territoriais. Florestas publicas sob regime de Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) sao
habitadas e utilizadas por comunidades tradicionais, mas a monetizagdo de servigos
ambientais, como a captura de carbono, desafia a defini¢do juridica da titularidade desses
créditos.

Enquanto empresas e investidores buscam lucrar com a compensacao de emissoes,
surge um conflito entre interesses econdmicos privados e a natureza coletiva dos territorios, ja
que a CDRU garante o usufruto, mas nao a propriedade plena. Essa ambiguidade abre espago
para disputas sobre quem detém o direito de explorar comercialmente os recursos da floresta e
como deve ser a participacdo do Estado, numa relagdo complexa que envolve a floresta, as
comunidades e o mercado.

Tradicionalmente, prevalece no direito civil o principio superficies solo cedit, ou
principio da acessdo, que expressa o vinculo indissociavel existente entre o solo e a superficie,
ou seja, tudo aquilo que se planta ou se constrdi pertence ao dono do solo (o0 acessorio segue o
principal).

Nesse sentido, o artigo 1.229 do Cdédigo Civil estabelece que a propriedade do solo
abrange o espaco aéreo e subsolo correspondente, em altura e profundidades uteis ao seu
exercicio. No mesmo sentido, o artigo 1.255 do Codigo Civil dispde que aquele que semeia,
planta ou edifica em terreno alheio perde, em favor do proprietario, as sementes, plantas e
construcdes; ressalvada a boa-fé, caso em que teré direito a indenizagao.

Porém, essa nog¢ao rigida de principal e acessorio foi relativizada pelo Codigo Civil de
2002, conforme regra do paragrafo unico do 1.255, inexistente no Cédigo de 1916, segundo a
qual se a constru¢do ou a plantagao exceder consideravelmente o valor do terreno, aquele que,
de boa-fé, plantou ou construiu, adquirird a propriedade do solo, mediante pagamento da

indenizagdo judicialmente, se ndo houver acordo. No mesmo sentido, o artigo 1.230 retira do



proprietario do solo o dominio sobre jazidas, minas e demais recursos minerais, 0s potenciais
de energia elétrica, os monumentos devastados e outros bens referidos em lei especial®®.

Embora nao absoluto, como visto, o principio da acessdo incide no ordenamento
juridico brasileiro de maneira inequivoca, de modo que s6 podera ser afastado mediante norma
legal que lhe suspenda ou interrompa os efeitos. Nesse sentido, o direito de superficie surge
como excecao legalmente prevista ao referido principio.

Segundo o Cddigo Civil, por meio do direito de superficie o proprietario pode conceder
a outrem o direito de construir ou de plantar em seu terreno, por tempo determinado, mediante
escritura publica devidamente registrada no Cartorio de Registro de Imdveis (art. 1.369), de
modo que o dono do solo pode continuar a utilizar e dispor de sua propriedade, limitada pelo
direito real de superficie, mas ndo de maneira a impedir o uso pelo superficiario.

A luz desse conceito, ndo se deve confundir a concessdo de direito real de uso com o
direito de superficie. Para Lira (1997, p. 21), o direito de superficie "invade o bastido da
propriedade, embute a propriedade dentro da propriedade". Ja a concessdo de direito real de
uso, tal como prevista no Decreto-lei n° 271/67, segundo Cretella Junior (1969) ndo transfere
aos beneficiarios os poderes inerentes a propriedade, mas constitui em favor deles um direito
real exclusivo sobre a coisa. Como ensina Caio Tacito (1982), a leitura do texto legal ndo deixa
duvidas de que, em nenhum momento o art. 7° do Decreto-lei n® 271/67 afastou, tampouco
amorteceu, o principio da acessdo, como ocorreu expressamente no direito de superficie.

Ricardo Lira (1997, p. 22) afirma que, ainda que se pudesse cogitar de uma propriedade
do concessionario em relacdo ao quid novum incorporado ao solo, esta, ainda assim, ndo seria
uma propriedade separada superficidria, pois o “direito real de uso e direito real de superficie
sdo categorias diversas de direitos reais limitados, cada uma com sua carga conceptual
especifica”. A confirmar este entendimento, prossegue o professor ao lembrar da
impossibilidade de serem hipotecadas as acessdes de maneira desassociada do terreno, uma
vez que na concessao de direito real de uso ndo se forma uma propriedade separada do dominio
do solo, o que so seria possivel com o direito de superficie (Lira, 1997). Visualiza-se, portanto,
que na CDRU, sejam de terrenos publicos ou privados, os acessorios seguem a sorte do
principal, ou seja, ndo se separa a propriedade do solo de suas acessdes, naturais ou artificiais.

No entanto, acerca dos efeitos juridicos da CDRU, ¢ sabido que se trata de um direito
real de fruicdo, apesar do Decreto-lei n® 271/1967 ndo ter apresentado todos os direitos e

obrigacdes das partes, pelo que Ricardo Lira (1997), em seu robusto estudo sobre concessdo

4 O dispositivo estd em harmonia com a Constitui¢io da Republica de 1988 (artigos 20, incisos IX e X, 21, 176
e 178).



de direito real de uso, recorreu a analogia ao Codigo Civil, com as devidas adequacgdes, para
afirmar que o direito real sobre a coisa alheia estruturalmente mais proximo da CDRU ¢ o
usufruto.

Acerca do usufruto (artigos 1.390 a 1.411 do Cdédigo Civil), o termo j& induz ao
conceito: trata-se do poder de fruir as utilidades e frutos de um bem enquanto destacado da
propriedade. O usufrutudrio tem direito a posse, uso, administragdo e percep¢ao dos frutos
(artigo 1.394).

Estabelecida a premissa acerca da aproximagao entre o CDRU e o usufruto, Ricardo
Lira (1997) pontua que o concessiondrio ¢ titular de um direito real sobre a coisa alheia,
limitante do dominio do proprietario do terreno, de modo que tem o direito a posse, uso,
administracao e frui¢ao do terreno, durante o prazo da concessao, desde que para as finalidades
sociais especificas, as quais ddo a CDRU a caracteristica de fruicdo qualificada de interesse
social.

Sobre o usufruto concedido ao concessionario, importa relembrar que, segundo a
classificacdes dos bens juridicos reciprocamente considerados, o conceito de fruto remete ao
exercicio de direitos sobre outro bem, com proveito pecuniario. Logo, os frutos tém natureza
juridica de bens e utilidades acessorios, provenientes de outros preexistentes (Pereira, 2003),
razao pela qual os rendimentos sdo considerados como frutos civis, consistentes em prestacdes
periddicas em dinheiro, decorrentes da concessdo do uso € gozo ou da remuneragdo pelo
exercicio de uma atividade (rendimentos do trabalho) (Farias; Rosenvald, 2007).

A vista disso, o conceito de fruto pressupde que sdo bens produzidos por outro bem
preexistente, de maneira periodica e sem diminui-lhe a sua substancia, sendo suas principais
caracteristicas: a qualidade de bem acessoério; manuten¢do inalterada da substancia do bem
principal e a periodicidade de sua producdo. De maneira distinta dos frutos sdo os produtos.
Os produtos, uma vez retirados, diminuem a quantidade do bem, pois, pela sua natureza, ndo
se reproduzem periodicamente (Pereira, 2003).

Nesse sentido, segundo Lira (1997) o concessionario usufrutudrio faz seus os frutos
naturais, pendentes ao comecar o usufruto, sem encargo de pagar as despesas de producao, e
da mesma forma, os frutos naturais, pendentes ao tempo em que cessa o usufruto, pertencem
ao dono, também sem compensagao das despesas (art. 1.396 do Codigo Civil). No que se refere
aos frutos civis, os vencidos na data inicial do usufruto, pertencem ao proprietario, € ao
usufrutudrio os vencidos na data em que cessa o usufruto (art. 1.398).

Acerca dos créditos de carbono, o seu enquadramento na classificac¢do civil como fruto

ou produto perpassa por refletir sobre sua natureza juridica, a fim de que possam ser



delimitados os direitos de propriedade sobre eles, especialmente nos apossamentos coletivos
em florestas publicas, cuja relagdo juridica fundidria estabelecida entre Estado e comunidade
tradicional ¢ fundamentada no usufruto (CDRU).

No caso do Brasil, o ordenamento juridico apresenta uma diversidade de concepgdes
em torno da natureza juridica dos créditos de carbono. Inicialmente, a Lei 12.187/09 que
instituiu a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC, os prevé como “titulos
mobiliarios representativos de emissdes de gases de efeito estufa evitadas certificadas™. De
outra forma, a Lei 12.651/12 (Cddigo Florestal) prevé os créditos de carbono como “titulo de
direito sobre bem intangivel e incorporeo transacionavel”, e o Decreto 11.075/2022, que institui
o Sistema Nacional de Reducao de Emissoes de Gases de Efeito Estufa, os conceitua como
ativo financeiro, ambiental, transferivel.

Sob outra otica, os créditos de carbono também se relacionam a oferta de um servigo
ambiental (fazer). Pauta-se na ideia de que a reteng@o e a captura de diéxido de carbono da
atmosfera pelas florestas sdo um servico ecossistémico fundamental para a regulagdo do clima
e a mitigacdo das mudancgas climaticas. Por conseguinte, as acdes voltadas a fomentar esse
sequestro de carbono ou evitar a sua emissdo, por meio da prevencao do desmatamento e
degradacao florestal sdo consideradas como servigo ambiental.

Em face desse cenario, a recente lei que regulamentou o Sistema Brasileiro de Comércio
de Emissoes de Gases de Efeito Estufa (SBCE), Lei Federal 15.042 de 11 de dezembro de
2024, trouxe posicionamento especifico sobre a natureza juridica dos créditos de carbono, para
além dos outros ativos previstos na lei*®. Segundo o art. 2°, inciso VII, da lei do SBCE, o crédito
de carbono ¢ definido como ativo transacionavel (pode ser comprado, vendido ou transferido),
autobnomo (ndo depende de outro ativo para existir) e, no caso especifico dos créditos de
carbono florestais de preservagdo ou de reflorestamento (exceto os oriundos de programas
jurisdicionais), possuem natureza juridica de fruto civil.

Sobre os programas jurisdicionais de REDD+, embora ndo sejam o objeto de estudo
deste trabalho, ¢ valida a seguinte reflexao incidental relacionada aos direitos dos usufrutuarios
de terras publicas: a Lei expressamente permite que que proprietdrios ou legitimos

usufrutudrios excluam seus imoveis dos programas jurisdicionais a qualquer momento (§6°, IV

4 Segundo a Lei 15.042/2024 (art. 2°), a Cota Brasileira de Emissdes (CBE) é o ativo fungivel, transacionavel,
representativo do direito de emissdo de 1 tCO,e (uma tonelada de diéxido de carbono equivalente), outorgado
pelo 6rgao gestor do SBCE, de forma gratuita ou onerosa, para as instalacdes ou as fontes reguladas; e o
Certificado de Redugdo ou Remog¢ao Verificada de Emissdes (CRVE) é o ativo fungivel, transacionavel,
representativo da efetiva reducdo de emissdes ou remocao de GEE de 1 tCOse (uma tonelada de dioxido de
carbono equivalente), seguindo metodologia credenciada e com registro efetuado no ambito do SBCE, nos
termos de ato especifico do orgdo gestor do SBCE;



do art. 2°), a fim de que direitos privados ndo sejam sobrepostos por acdes estatais.

Logo, caso a Lei impusesse uma classificagdo geral dos créditos de carbono como fruto
civil (beneficio derivado de propriedade ou usufruto) geraria conflitos de ordem legal, ja que
o Estado nao ¢ titular pleno de todas as areas envolvidas na jurisdi¢ao. Portanto, a luz da
classificacdo trazida no art. 2°, inciso VII da Lei 15.042/2024, quanto aos créditos de carbono
oriundos de projetos privados de REDD+ desenvolvidos em apossamentos coletivos, estes tém
natureza juridica de fruto civil.

A importancia dessa defini¢do se revela quando se aplica um cenario diferente: se o
crédito de carbono nesses casos fosse conceituado como produto, o que se defende estar
equivocado, a sua titularidade seria do Estado, o titular da terra, ja que os produtos ndo estao
inseridos no usufruto. De outra forma, considerando a classificag@o legal como um fruto civil,
que mantém integro o bem principal e se renova periodicamente, o crédito de carbono ¢
titularizado pela comunidade, ja que desfruta do direito de usar e fruir da terra de modo
sustentavel (Natividade; Aquino, 2023).

Lima (2010) defende, porém, que a titularidade do carbono, seja de individuos,
governos ou entidades, deriva da atividade em si, seja de controle das emissdes seja de
armazenamento de carbono, independentemente do direito de propriedade sobre terra ou meios
de producao.

No mesmo sentido, destacam Yamada e Do Valle (2010):

(...) a titularidade (dos créditos de carbono) deriva diretamente do reconhecimento
do direito de dispor sobre os recursos e sobre atividades que levardo a redugdo ou
emissdo de GEEs. E isso o que ocorre, por exemplo, com as atividades de redugdo de
emissdo derivadas da troca de matriz energética, como a construgdo de uma
hidrelétrica em area abastecida por usinas a 6leo diesel. Nesse caso o titular (dos
créditos de carbono) ¢ o proprietario da usina hidrelétrica, pois € o autor, ou titular,
da atividade que gerou a redug@o.

Nesse contexto, a Lei 14.590/2023, que alterou importantes dispositivos da Lei
11.284/2006 (Lei de Gestao de Florestas Publicas) trouxe contribui¢do ao prever o direito de
comercializar certificados representativos de créditos de carbono e servigos ambientais
associados, em areas de florestas publicas destinadas a concessao florestal (§2° do art.16 da
Lei 11.284/2006).

Além disso, determina expressamente: ressalvadas as areas ocupadas ou utilizadas por
comunidades locais, o contrato de concessdo podera prever a transferéncia de titularidade dos
créditos de carbono do poder concedente ao concessionario, durante o periodo da concessao,
bem como o direito de comercializar certificados representativos de créditos de carbono e

servigos ambientais associados, conforme regulamento.



Observa-se que a lei se prop0s a disciplinar como deve ocorrer a relagao titularidade da
terra publica versus titularidade dos créditos de carbono nas florestas publicas destinadas as
concessoes florestais, a0 mesmo tempo em que jogou luz sobre o tema em relacao as florestas
destinadas as comunidades locais.

O Decreto 12.046/2024, que regulamenta em ambito federal a Lei 11.284/2006,
estabelece que os direitos a geragdo e a comercializagdo de créditos por servicos ambientais,
inclusive de carbono ou instrumentos congéneres, no ambito das concessoes florestais, serdo
transferidos ao concessionario mediante contrato de concessao, nos termos do art. 16, § 2°, da
Lei 11.284/2006 (artigo 49). Porém, a referida transferéncia ndo se aplica a projetos em areas
de florestas publicas ocupadas ou concedidas em beneficio de comunidades locais, os quais
deverdo observar a regulamentacdo especifica (§1° do artigo 49).

A correta interpretacdo do dispositivo € no sentido de que o legislador apartou duas
situacdes distintas. Em relagdo as areas ndo ocupadas ou utilizadas por comunidades locais,
presume-se que a lei considerou o proprietario do solo como legitimo titular dos créditos de
carbono, pois uma vez que a posse ¢ o dominio da terra (florestas publicas) sao do Estado, a
lei previu a transferéncia da titularidade dos créditos de carbono ao dominio do concessionario,
enquanto perdurar a concessao florestal. Logo, a lei previu o descolamento da propriedade do
solo em relagdo ao carbono, sendo este ultimo transferido a um particular por meio de um
instrumento juridico (concessao florestal), por tempo determinado.

Situagdo diferente ¢ a que se observa quanto as areas ocupadas ou utilizadas por
comunidades locais. Conforme ja estudado na primeira parte deste trabalho, de acordo com o
disposto no art. 6° da Lei 11.284/2006, antes da realizagdo das concessoes florestais, as
florestas publicas ocupadas ou utilizadas por comunidades locais deverao ser identificadas para
a destinagdo, pelos orgdos competentes, por meio da criagdo de Reservas Extrativistas,
Reservar de Desenvolvimento Sustentavel; projetos de assentamento florestal, de
desenvolvimento sustentdvel, agroextrativistas ou outros similares, de modo que o Poder
Publico regularizara posses de comunidades locais por meio de concessdo de direito real de
uso (CDRU) (§3°), conforme também previsto no Decreto 12.046/2024 (art.15).

Nesse sentido, sendo as comunidades tradicionais habitantes dessas areas as
concessionarias do direito real de uso, a lei expressamente apartou a possibilidade de
transferéncia dos créditos de carbono a um concessiondrio florestal, porque elas mesmas ja sao
concessionarias do usufruto exclusivo.

Segundo o raciocinio trazido pela novel legislacdo, os créditos de carbono das areas de

florestas publicas sob CDRU nao sdo de titularidade do Estado, mas das comunidades que as



habitam, enquanto perdurar a concessao, segundo o art. 1.392 do Cédigo Civil, sendo, portanto,
um fruto civil ou até mesmo o resultado de um servigo autonomo (fazer) independente de
relagdo com o imdvel principal, porque elas mesmas sdo suas provedoras.

Pelo exposto, ja € possivel entender de maneira sistémica o teor §2° do art. 16 da Lei
11.284/2006: por ser considerado fruto civil, o dispositivo expressamente retira do poder
publico a prerrogativa de transferir a um concessiondrio particular a titularidade dos créditos
de carbono das areas ocupadas ou utilizadas por comunidades locais, justamente porque
reconhece que, embora seja publico o dominio do imdvel, o carbono dessas areas nao pertence
ao Estado, mas as comunidades que as ocupam e que ja sdo as suas legitimas usufrutuarias por
forca do CDRU.

Antes mesmo das modificagdes da Lei n° 14.590/2023, j4 existiam interpretacdes que
afirmavam que os povos e comunidades tradicionais eram os principais detentores dos créditos
de carbono originados pela prestagdo de servigos ambientais em suas areas. Contudo, posigoes
divergentes também existem, no sentido de que a titularidade pertencia ao Poder Publico,
enquanto detentor do dominio da terra e/ou gestor da unidade de conservacdo. Acredita-se,
porém, que este ultimo entendimento conflita com a regra contida na Lei n°® 14.590/2023 (ISA,
2023).

Em refor¢o, no ambito da Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (Lei
14.119/2021) as comunidades tradicionais, assentamentos agroextrativistas, incluindo as
populagdes tradicionais que vivem nas Resex e RDS, sdo reconhecidas como provedores de
servicos ambientais, uma vez que sdo os responsaveis diretos por manter, recuperar ou
melhorar as condigdes ambientais dos ecossistemas, sendo descritas também como
beneficiarias prioritarias na reparti¢cao de beneficios.

Adotando a mesma concepg¢ao, a Lei 15.042/2024 (Lei do SBCE), prevé no artigo 2°,
inciso XIV que gerador de projeto de crédito de carbono € toda pessoa fisica ou juridica, povos
indigenas ou povos e comunidades tradicionais que t€ém a concessdo, a propriedade ou o
usufruto legitimo de bem ou atividade que se constitui como base para projetos de redugdo de
emissoes ou remog¢ao de GEE, e estabelece regras sobre a titularidade e comercializagdo de
créditos de carbono e Créditos de Redugdo de Emissdes Verificadas (CRVEs), especialmente
quando oriundos de terras de dominio publico.

Nesse sentido, estabelece o artigo 43 da Lei 15.042/2024 que a titularidade originaria
dos créditos de carbono cabe ao gerador de projeto de crédito de carbono ou de CRVE, sendo

valida, como forma de exercicio dessa titularidade, a previsdo contratual de compartilhamento



ou cessao desses créditos em projetos realizados por meio de parceria com desenvolvedores,
que, neste caso, também passam a ser titulares.

A interpretagdo do dispositivo, segundo Ibraim Rocha (2024) ¢ que o art. 43 descreve
expressamente quem pode ser titular dos créditos de carbono, de modo que a propriedade ou
legitimo usufruto da terra, refletido no conceito de “gerador de crédito de carbono” ¢ o critério
definidor para o recebimento dos valores oriundos da venda dos créditos de carbono.

Nesse sentido, o dispositivo expressamente reconhece a titularidade originaria das
comunidades extrativistas e tradicionais sobre os créditos de carbono gerados nas respectivas
unidades de conservacdo de uso sustentavel que admitem sua presenca; bem como, a
titularidade originaria dos assentados beneficidrios de programa de reforma agraria residentes
em projetos de assentamento sobre os créditos de carbono gerados nas areas que ocupam e dos
quais tenham usufruto, independentemente de ja possuirem ou nao titulo de dominio (incisos
VIe VIII).

O artigo 43 da Lei 15.042/2024 também resguarda a titularidade dos créditos de carbono
aos indigenas e quilombolas gerados em seus territorios (incisos V e VII). De uma maneira
geral, o dispositivo assegura a titularidade originaria dos demais usufrutuarios sobre os créditos
de carbono gerados nos iméveis de dominio publico, desde que o usufruto ndo seja do ente
publico que tem a propriedade do imoével (inciso IX).

Por sua vez, os entes federativos Unido, Estado e Municipios, somente terdo a
titularidade sobre os créditos de carbono gerados em terras devolutas, unidades de conservacao
federais, estaduais ou municipais e demais imdveis publicos, que sejam, cumulativamente, de
propriedade e usufruto desses entes federais, desde que ndo haja sobreposigdo com area de
propriedade ou usufruto de terceiros, ressalvado o disposto no § 9° do artigo™®.

Encerrando o rol dos titulares origindrios de créditos de carbono, interessante regra ¢ a
prevista no inciso IX do artigo 43: confere-se a titularidade originaria aos demais usufrutuarios
sobre os créditos de carbono gerados imoveis de dominio publico ndo mencionados nos incisos
I a VIII do caput do artigo 43, desde que o usufruto ndo seja do ente publico que tem a
propriedade do imovel. Trata-se de uma abertura para que particulares desenvolvam projetos
de carbono em terras publicas sem a ciéncia do Poder Publico, ja que o artigo 49 exonera o
interessado da obrigacao de solicitar qualquer autorizacao prévia. Segundo Ibraim Rocha

(2024), o dispositivo deveria ter sido vetado pois favorece a usurpagdo de terras publicas ao

4 O §9° do art. 42 menciona que caso seja apenas parcial a sobreposicdo com area de propriedade ou usufruto de
terceiros dos imdveis referidos nos incisos I, II e III do caput deste artigo, o ente publico poderd desenvolver
projeto estatal no restante da area em que nao haja a sobreposicao.



criar uma modalidade de direito possessorio, o que ¢ vedado pelo ordenamento juridico
brasileiro’.

A vista da disciplina legal sobre a titularidade dos créditos de carbono, e considerando
que a titularidade originaria foi conferida pela Lei aos geradores de projeto de crédito de
carbono, onde se incluem os legitimos usufrutudrios de terras publicas, somente a esses atores
cabe decidir se utilizardo o seu direito real de uso para a finalidade de geragdo de créditos de
carbono, posto que esses projetos nao podem ser realizados sem o suporte da terra ou floresta
publica onde repousa o apossamento coletivo, por exemplo.

E justamente por esse motivo cabe ressaltar que a sua autonomia deve ser respeitada de
maneira ampla, inclusive em relagdo aos programas jurisdicionais de REDD+, cujo carater de
politica publica, conforme conceito j& apresentado, ndo deve se sobrepor a escolha individual
de cada comunidade usufrutuéria, a qual podera permanecer com projetos privados de REDD+
ou manifestar o interesse de migrar para o sistema jurisdicional, conforme seu livre
consentimento.

Caso contrario, sempre haveria divida sobre a viabilidade desses programas
jurisidiconais, os quais foram expressamente autorizadas pela Lei 15.042/2024 (§6° do art. 43),
devendo-se, portanto, evitar a contradi¢ao intra norma (Rocha, 2024).

Logo, ainda no bojo dos efeitos juridicos da CDRU em relagdo a titularidade dos
créditos de carbono, a Lei n° 15.042/2024 trouxe regras especificas sobre a transicdo entre
projetos privados de créditos de carbono e os programas jurisdicionais de REDD+.

A vista disso, o artigo 43 da Lei garante aos usufrutuarios de terras publicas o direito
de solicitar exclusdo imediata e incondicional de programas jurisdicionais REDD+ (inciso 111,
§6°) a fim de que se evite a dupla contagem na geragdo de créditos de carbono. Isso permite a
manuten¢do ou migragdo para projetos privados, desde ndo haja sobreposicao de créditos
gerados na mesma area, mediante solicitagdo formalizada e a qualquer momento.

Em decorréncia disso, a Lei 15.042/2024 disp6s no §7° do art. 43 que a comunicagao
de exclusdo do programa jurisdicional de REDD+ impedird o ente ptblico de proceder a venda
de créditos de carbono relativos ao imdvel objeto da exclusdo, em respeito a titularidade

originaria desses créditos, conforme previsto no caput do artigo.

47 O autor defende que o inciso IX do artigo 43 ¢é inconstitucional por ofensa ao art. 191, paragrafo tnico, da
Constituicao da Republica e contraria as simulas 619 e 637 do Superior Tribunal de Justica que nao reconhecem
qualquer tipo de posse privada sobre terras publicas, ja que o usufruto ¢ modalidade de posse, (artigos 1.391 e
1.934 do Codigo Civil).



Do mesmo modo, nos termos do §10 do art. 43 da Lei 15.042/2024, a existéncia de
programas jurisdicionais, durante toda a sua vigéncia, ndo implica em restri¢do ou limitacdo
adicionais a utilizacdo de areas sob usufruto para quaisquer outras finalidades produtivas,
atuais ou futuras, inclusive conversao de vegetagdao nativa para uso alternativo do solo, nos
termos da legislacdo ambiental geral, bem como para desenvolvimento de projetos privados de
crédito de carbono. O dispositivo refor¢a o entendimento de que a participacao de areas sob
CDRU em programa jurisdicional de REDD+ nao lhes retira seus direitos legais de legitima
usufrutudria sobre terra.

A vista do tratamento legal apresentado, especialmente o trazido pela Lei 15.042/2024,
¢ notorio o empenho normativo em garantir a autonomia das comunidades tradicionais na
gestdo e comercializacdo dos créditos de carbono oriundo de seus territorios, a fim de preservar
seus direitos historicos e sua participagdo prioritaria nos beneficios advindos dos servigos
ambientais que prestam, conforme também previsto na Politica Nacional de Pagamento por
Servigos Ambientais (PNPSA).

Além disso, a regulamentagdo especifica sobre a transi¢do entre projetos privados e
programas jurisdicionais de REDD+ reforca a prote¢do dos interesses coletivos das
comunidades, assegurando-lhes o direito de optar, a qualquer tempo, pela exclusdo de seus
territorios desses programas, sem prejuizo de desenvolverem iniciativas proprias de geragdo de
créditos de carbono, a fim de evitar conflitos fundiarios e de titularidade, a favor da seguranca
juridica e valorizagdo do protagonismo dessas populagdes na agenda climatica e no mercado
de carbono nacional.

Contudo, apesar desses avangos, a Lei 15.042/2024 deixou omissa questdo relevante
acerca do exercicio dessa autonomia pelas comunidades usufrutuarias de terras ptblicas, bem
como, o alcance da participagdo estatal nesse contexto, considerando o arcabouco normativo
garantidor de processos de escuta ampla, informacao e participacdo comunitaria, tema que sera

retomado no topico 3.3.1.

3.3. Especificidades dos projetos de REDD+ nos apossamentos coletivos

O desenvolvimento de projetos privados de REDD+ em areas publicas de posse
coletiva ¢ marcada por tensdes entre a necessidade de regulagao por parte do Estado e o risco
de ingeréncia em direitos comunitarios, ambos resguardados pelo ordenamento juridico.

Nessa perspectiva, a intervengdo estatal baseada no dominio publico das florestas e no

interesse coletivo vinculado a conservagdo confere ao elemento floresta publica tamanha



importancia que ja serviu de base para posi¢des juridicas no sentido de que os contratos
envolvendo créditos de carbono nessas areas tém natureza administrativa (MPPA; MPF, 2023),
exigindo intervencao estatal para garantir transparéncia e conformidade com politicas
ambientais, vedada sua submissdo exclusiva as normas do direito civil ou do consumidor.

Por outro lado, essa prerrogativa ndo anula a autonomia das comunidades, que devem
ser consultadas previamente sobre projetos que afetem seus territorios. Sobre o assunto, cita-
se a Recomendacao Legal n° 01/2024, emitida pelo Ministério Publico Federal em 8 de agosto
de 2024, suspensa pelo Conselho Superior do Ministério Publico, que recomendava ao estado
do Amazonas a suspensdo de todos os projetos de REDD+ que haviam sido licitados, por
alegada ofensa a Convencao 169 da OIT, especialmente a Consulta Livre, Prévia e Informada
(CLPI) as comunidades tradicionais e indigenas envolvidas (MPF, 2024).

O caso revela acomplexidade da atuagdo estatal no conjunto de mecanismos,
processos, instituicdes e normas que regulam a tomada de decisdes, a implementagdo e o
monitoramento de projetos de REDD+ nas areas coletivas, cujos efeitos incidem diretamente
no modo de vida das comunidades e na justa reparticao dos beneficios gerados com a venda de
créditos de carbono.

Se por um lado a intervengao excessiva do Estado pode minar a autonomia comunitaria,
por outro a omissao regulatoria abre espaco para abusos e prejuizos socioambientais. Logo, o
equilibrio exigido para a boa governanga do REDD+ em areas coletivas ¢ determinante para a
legitimidade dos projetos, seguranca das partes e fortalecimento das institui¢des, garantindo
sustentabilidade a longo prazo.

Em vista desses objetivos, cabe ao Estado assumir uma posi¢ao estruturante, muito
além de mero titular do dominio, sem que a sua fungao regulatdria e fiscalizatoria oferega riscos

a autonomia comunitaria, o que serd mais bem abordado nos topicos a seguir.

3.3.1 ALCANCE DA PARTICIPACAO ESTATAL EM FACE DA AUTONOMIA DAS
COMUNIDADES TRADICIONAIS

No contexto de enfrentamento das mudangas climaticas, ¢ esperado que diversos atores
se relacionem em diferentes niveis de tomada de decisdo, num processo continuo de discussao
e negociagoes, o que se tem atribuido o nome de governanga climatica multinivel, destinada a
conectar requisitos globais a estruturas nacionais e subnacionais, e especialmente necessidade

locais (CIFOR, 2013).



Larson e Petkova (2011) definem que governanca “refere-se a quem toma decisdes e
como sao tomadas as decisoes, desde a escala nacional a escala local, incluindo institui¢des e
regras formais e informais, relagdes de poder e praticas de tomada de decisdes”. Forsyth (2009)
acrescenta que a governanga multinivel ¢ a implementagdo de politicas publicas em varias
escalas espaciais e por atores com influéncia e valores diferentes.

Nessa linha, Nusdeo (2019) enxerga que a relevancia de um mercado interessado no
REDD+ exige cada vez mais a integragao estatal, estabelecendo regras ao seu funcionamento.
Segundo Rotta (2023) por meio de regras consistentes voltadas principalmente as salvaguardas
socioambientais, a regularizagdo fundidria, o auxilio para estruturacao de cadeias de valor ¢ a
implantacdo de infraestrutura verde, sdo medidas que potencializam o papel dos diversos atores
inseridos na construcdo de novos mercados, além da correcdao de falhas identificadas no
decorrer do processo.

A realidade, porém, ainda tem se mantido distante desse ideal. Efeitos deletérios de
projetos privados de REDD+ em apossamentos coletivos na Amazdnia t€ém sido atrelados ao
termo “colonialismo climatico” (Alkmin,2023). A maioria dos projetos ndo apresenta
transparéncia dentro dos territorios tradicionais e para investidores externos, tampouco
evidéncias de processos adequados para obten¢do de consentimento livre, prévio e informado,
de participagao local no desenho e monitoramento de atividades relevantes para a melhoria das
condicdes de vida locais, bem como para o planejamento de estratégias de co-
beneficios (Mello, 2023).

Nesse contexto, prepondera a racionalidade econémica que confere legitimidade ao
mercado, conserva os pilares do lucro e o poder de apropriagdo da natureza, com raizes na
propriedade privada e no conhecimento cientifico-tecnoldgico (Leff, 2006), apoiando-se
também na falta de transparéncia e na incapacidade de acessar as comunidades tradicionais
com linguagem apropriada e respeitosa aos seus costumes, com uso de metodologias
impositivas e incompativeis com as salvaguardas socioambientais exigidas.

Dentro dessa perspectiva, comunidades tradicionais, por sua vez, ja tém buscado, por
meio de lutas e reinvindicagdes, o protagonismo diante de iniciativas REDD+ voltadas ao
mercado de carbono, que por diversas formas tém lhe gerado ameacas, no sentido ndo somente
da manutencao de seus modos de vida, mas também na luta por direitos e reconhecimento de

suas identidades e territorialidades®®.

48 Cita-se a Audiéncia Plblica realizada em 23/01/2023 na cidade de Portel-PA, promovida pelo Ministério
Publico do Estado do Para para discutir projetos privados de REDD+ em assentamentos estaduais e o papel dos
orgdos competentes, apos o recebimento de dentncias referentes a projetos fraudulentos de REDD+ na regido.



E fato que o Estado brasileiro desenvolveu categorias fundiarias para atender a
realidades multiformes, a exemplo dos projetos de assentamentos ambientalmente
diferenciados, as Resex e as RDS, tendo como referéncia o reconhecimento constitucional dos
seus direitos (art. 215, §1° e 216 da Constituigdo). No entanto, o que se percebe em algumas
dessas categorias fundidrias € que, sem prejuizo do reconhecimento da diversidade social e de
seus direitos a terra, a sua autonomia juridica ¢ relativa, ou até mesmo tutelada (Benatti, 2018).

Impde-se, portanto, o fortalecimento da autonomia e governanca territorial controlada
pelas comunidades tradicionais, pois embora o REDD+ seja promovido como uma solugao
para o aquecimento global com protagonismo de comunidades locais, nota-se que seus efeitos
praticos podem aprofundar a crise climatica e atuar como for¢a heterdnoma nos territérios
(Alkmin, 2023).

Nesse sentido, a partir da no¢do de que agentes sociais com diferentes e desiguais niveis
de poder e interesses diversos demandam recursos naturais na producao de suas existéncias, a
ecologia politica oferece um importante pardmetro na compreensao dos processos economicos,
culturais e politico-institucionais em um contexto ecoldgico especifico (Loureiro; Layrargues,
2013), segundo o qual a sustentabilidade decorre da necessidade de articular sociedade e
natureza sob uma perspectiva de justica social, empoderamento ¢ governanga. A fim de
erradicar velhas crencas e edificar novos significados, dentre eles, a autonomia, territorio e
territorialidades, a ecologia politica semeia novos conceitos a partir de lutas epistémicas e
culturais das comunidades tradicionais, sempre a vista do desenvolvimento de economias
locais sustentaveis (Left, 2010).

Segundo Jatoba et. al. (2009), s6 por meio de uma abordagem politica das questdes
socioambientais pode-se buscar um novo equilibrio de forgas entre atores sociais, gerando
maior justica na distribuicao de 6nus e beneficios decorrentes de alteragdes ambientais.

Em reforgo, o pluralismo juridico se apresenta como uma referéncia politica e juridica
que leva em conta a atuagdo de novos grupos coletivos, resultando na legitimidade dos atores
sociais por meio de um processo politico democratico de descentralizagdo e participacao
(Wolkomer, 2001). Nessa linha, Wolkomer (2001) salienta a necessidade do Estado permitir o
desenvolvimento de processos que representem e respeitem a multiplicidade de identidades e
estilos de vida existentes, e a variedade de praticas poderem coexistir em um mesmo espago
sociopolitico, interagindo por meio de conflitos ou consensos.

Sob essa logica, o pluralismo juridico ¢ uma importante premissa no contexto de
iniciativas REDD+ em territorio tradicionais, uma vez que da relacdo com as comunidades

podem ser geradas normatividades oriundas de diferentes fontes, para além das normas



editadas pelo Estado, que exerce soberania sobre aquele territorio.

Considera-se que a negociacdo nesses casos deve ter como pressuposto a
autodeterminacao das comunidades tradicionais e sua capacidade autonoma de gestao de seu
patrimonio natural, econdmico e cultural, num ordenamento juridico autdnomo essencialmente
ligado a territorialidade, ressignificando outras formas de promocgao do Direito.

De toda forma, ao se falar do reconhecimento de um pluralismo juridico a embasar uma
negociagao entre comunidades e entidades proponentes de iniciativas REDD+, pressupdem-se
que esse espaco de informagao e participacao exista, e de maneira livre. Embora pareca dbvio,
ainda ndo ha o correto dimensionamento da a¢do comunicativa, sendo esta, na maioria dos
casos, conduzida exclusivamente para realizagao das intengdes dos propositores dos projetos.

Em vista desse referencial tedrico e com base nas especificidades ja apresentadas em
torno dos projetos de REDD+ em areas publicas, as reflexdes em torno do alcance da
participagdo estatal nesse contexto devem emergir com muito mais énfase da sua fungdo
regulatoria e garantidora de direitos, do que do seu papel como titular do dominio. Nesse
sentido, ¢ uma tarefa urgente para o Estado a construcdo de uma regulamentacio segura capaz
de orientar empresas, comunidades e instituicdes acerca das exigéncias legais atinentes a
dominialidade publica do imodvel e as salvaguardas socioambientais exigidas.

Nesse sentido, ¢ fundamental, em primeiro lugar, que os projetos privados de REDD+
estejam, no minimo, em conformidade com a legislacdo que rege as florestas publicas e com
as diretrizes constantes nas cldusulas da CDRU, a fim de que possam contribuir para o
desenvolvimento das comunidades com resguardo do patrimonio ambiental.

Acerca do assunto, ¢ preciso reforcar que a CDRU nas areas de Resex, RDS e
assentamentos ambientalmente diferenciados estd fundamentada em um regime juridico de
direito publico, que envolve a fungdo social da propriedade publica e a garantia de direitos
étnicos, transcendendo a mera questdo de posse/propriedade imobiliaria, de modo que a seus
efeitos juridicos abrangem nao apenas a posse da terra, mas também as formas tradicionais de
uso e administracao do solo e da floresta.

Por outro lado, entende-se que o fato de ser uma floresta de dominio publico ndo ¢
suficiente para justificar a realizacdo de processos licitatorios a cargo do Poder Publico, a fim
de selecionar a empresa desenvolvedora do projeto, pois, considerando a prévia destinacao a
comunidade feita por meio da regularizagdo fundidria mediante CDRU (art. 6° da Lei
11.284/2006), ¢ vedado ao Estado delegar a qualquer concessiondrio ou contratado a execugao
de projetos REDD+ em areas de comunidades tradicionais, bem como, transferir-lhe a

titularidade dos créditos de carbono (§2° do art. 16). A Lei n° 11.284/2006 deixa claro que,



antes da realizacdo das licitagdes para concessdo florestal, as florestas ptblicas ocupadas ou
utilizadas por comunidades locais serdo identificadas para a destinacdo, que por sua vez
ocorrera de maneira ndo onerosa mediante CDRU, conforme art. 15 do Decreto n°
12.046/2024. Logo, a prerrogativa de estabelecer contratos com empresas privadas para
exploragdo de créditos de carbono esta inserida no usufruto concedido as comunidades, nao
podendo ser exercido pelo Poder Publico.

Assim também ocorre com o manejo florestal de base comunitéria, cuja execucao pode
ocorrer por meio de empresas terceirizadas escolhidas pelas proprias comunidades, nao
havendo 6bice fundiario ou administrativo para isso. Assim previa o Decreto n® 6.874/2009
(revogado pelo Decreto n® 10.810/2021), que instituiu o Programa Federal de Manejo Florestal
Comunitario e Familiar — PMCF, segundo o qual as atividades previstas no plano de manejo
realizadas por terceiros ndo descaracterizavam o manejo florestal comunitério e familiar, desde
que o referido plano continuasse sob a responsabilidade dos agricultores familiares, assentados
e dos povos e comunidades tradicionais (paragrafo tnico do art. 2°).

Nesse sentido, o regime juridico dos apossamentos coletivos em florestas publicas ndo
apresenta impedimentos de ordem legal que proibam as comunidades de aderirem a projetos
de REDD+ com venda de créditos de carbono por meio de empresas desenvolvedoras, desde
que baseadas em sua autonomia e protagonismo, de modo que a entidade associativa
concessionaria da CDRU deve estar a frente na tomada de decisdes, assim como garantidas
todas as salvaguardas contratuais, com apoio do Estado.

Seguindo esta linha de entendimento, a lei do Sistema Brasileiro de Comércio de
Emissoes (Lei 15.042/2024) autoriza que os legitimos usufrutuarios de terras publicas possam
desenvolver projetos de REDD+ e geracao de créditos de carbono ou CRVEs sem necessidade
de autorizagdo prévia do orgdo publico gestor ou titular do dominio, devendo, contudo,
apresentar comunicagdo prévia (art. 49) e observancia das salvaguardas descritas na Lei (art.

47)%.

491 - no caso de comunidades de povos indigenas e de povos e comunidades tradicionais:

a) o consentimento resultante de consulta livre, prévia e informada, prevista na Convencdo n° 169 da
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre Povos Indigenas e Tribais, nos termos do protocolo ou
plano de consulta, quando houver, da comunidade consultada, ndo podendo a comunidade arcar com os
custos do processo, sendo todo o processo de consulta custeado pelo desenvolvedor interessado, garantidas
a participagdo e a supervisao do Ministério dos Povos Indigenas, da Fundacao Nacional dos Povos Indigenas
(Funai) e da Camara Tematica Populagdes Indigenas e Comunidades Tradicionais (6 Camara de
Coordenagdo e Revisdo) do Ministério Publico Federal, 6rgaos responsaveis pela politica indigenista e pela
garantia dos direitos dos povos indigenas;

b) a inclusdo de clausula contratual que garanta a reparti¢do justa e equitativa e a gestdo participativa dos
beneficios monetarios derivados da comercializagdo dos créditos de carbono e de CRVEs provenientes do
desenvolvimento de projetos nas terras que tradicionalmente ocupam, depositados em conta especifica,



Ao tratar da comunicagdo prévia, o art. 49 menciona que esta deve ocorrer apenas para
eventual acompanhamento e a pedido dos titulares do crédito de carbono. O dispositivo, apesar
de referendar a autonomia comunitaria, cria uma fenda muito perigosa ao interesse publico e
favoravel a grilagem do carbono pois, conforme ja abordado, o inciso IX do artigo 43 confere
a titularidade origindria aos demais usufrutudrios sobre os créditos de carbono gerados nos
iméveis de dominio publico ndo mencionados nos incisos I a VIII do caput, desde que o
usufruto ndo seja do ente publico que tem a propriedade do imével. Ou seja, com suporte no
art. 49, em tese, particulares poderao desenvolver projetos de carbono em terras publicas sem
autorizacao do Estado.

Em face disso, defende-se que o dispositivo deveria ter sido vetado, a fim de evitar o
favorecimento a usurpacdo de terras publicas para fins de comercializagao de créditos de
carbono, exigindo-se o ato autorizativo para o desenvolvimento de projetos privados de
carbono em florestas publicas. Por outro lado, embora se defenda a exigibilidade do ato
autorizativo prévio, considera-se que, nos apossamentos coletivos em florestas publicas, a
intervengdo estatal deve ser sempre voltada para coibir abusos e assegurar o interesse publico,
equilibrada com os mecanismos que preservem a voz ativa das comunidades.

Nesse sentido, o 6rgdo gestor deve ter envolvimento participativo ndo para fins de
proibicao ou cerceamento de direitos coletivos, mas ao contrario, o Estado deve se comportar
como regulador, mediador e fiscalizador, a fim de nao interferir na autonomia das comunidades
tradicionais, limitando-se a verificacdo da conformidade das atividades propostas com os
instrumentos de gestdo vigentes (MPPA; MPF, 2023), como planos de manejo e Contratos de
Concessao de Direito Real de Uso, salvaguardas e todos os seus direitos atinentes a
territorialidade tradicional.

Acerca da garantia de direitos, em todas as espécies de apossamentos coletivos

assegurados o direito sobre pelo menos 50% (cinquenta por cento) dos créditos de carbono ou CRVEs
decorrentes de projetos de remogao de GEE e o direito sobre pelo menos 70% (setenta por cento) dos créditos
de carbono ou CRVEs decorrentes de projetos de “REDD+ abordagem de mercado”;

IT - no caso de comunidades de povos indigenas, de povos e comunidades tradicionais e de assentados da
reforma agraria:

a) o apoio as atividades produtivas sustentaveis, a protecdo social, a valorizagdo da cultura e a gestdo
territorial e ambiental, nos termos da Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas,
da Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais e da Politica
Nacional de Reforma Agraria;

b) a inclusdo de clausula contratual que preveja indenizacdo a comunidades de povos indigenas, a povos e
comunidades tradicionais e aos assentados em projetos de reforma agraria, por danos coletivos, materiais e
imateriais, decorrentes de projetos e programas de geracdo de CRVEs e de créditos de carbono.

Paragrafo unico. O processo de consulta de que trata o inciso I do caput deste artigo serd custeado pelo
desenvolvedor de projeto de crédito de carbono ou de CRVE interessado, ndo cabendo tal dnus aos povos
indigenas e aos povos e comunidades tradicionais.



estudados impdem a observagcdo das salvaguardas socioambientais, as quais incluem a
realizacdo da Consulta Livre Prévia e Informada (CLPI), a partilha equitativa dos beneficios e
a analise dos impactos socioambientais. Desse modo, o consentimento da comunidade deve
respeitar suas praticas, costumes e instancias decisorias, observando, quando existentes, os
protocolos exclusivos de consulta e consentimento (MPPA; MPF, 2023). A Convengdo 169 da
OIT prevé que estes grupos deverdo ter o direito de escolher suas proprias prioridades no que
diz respeito ao processo de desenvolvimento e de controlar os seus aspectos econdomicos,
sociais e culturais, conforme artigo 7.1.

Assim, quanto a obrigacao de proceder a Consulta Livre Prévia e Informada, de acordo
com os standares internacionais de direitos humanos, trata-se de um encargo do Estado, nao
podendo delegar aos particulares esta tarefa, sendo obrigatdria a participagdo do Poder Publico
titular do dominio do imével (MPPA; MPF, 2023)°.

A Lei 15.042/2024 apesar de nao ter sido expressa quanto a responsabilidade do Estado
como ente promotor da CLPI, assegurou que os custos desse processo serdo arcados pela
empresa interessada, garantidas a participacao e a supervisao dos 0rgaos oficiais responsaveis
(alinea ‘a” do inciso I do art. 47). Quanto a obrigatoria realizacdo da CLPI, considerando que
se trata de um mecanismo amplo que visa instrumentalizar a autonomia das comunidades
tradicionais, outra lacuna verificada na Lei 15.042/2024 ¢ quanto a exigéncia de CLPI para as
situagdes de inclusdo e exclusdo dos programas jurisdicionais de REDD+ (inciso III e VI do
§6°, art. 43 da Lei 15.042/2024).

De uma maneira geral, entende-se que no ambito do REDD+ jurisdicional, € igualmente
necessaria a observancia das salvaguardas socioambientais, a fim de que se garanta a sua
implementagdo com respeito aos direitos das comunidades, preservacdao da biodiversidade e
promogao de efetivos beneficios sociais, evitando eventuais impactos adversos nas populacdes
tradicionais (Reis; Verbicaro, 2025).

De todo o exposto, € possivel inferir que a Lei do 15.042/2024 representou um passo
importante na defini¢ao do alcance da participacao estatal no contexto de projetos privados de
REDD+ em areas publicas, especialmente em face da autonomia das comunidades tradicionais.
Contudo, além de prosseguir na regulamentagdo, ¢ necessario o desenvolvimento de

capacidades institucionais € associativas para a supervisao e controle da sua aplicacdo na

%0 Nessa linha, a Nota Técnica 02/2023 - MPPA; MPF entende que sio ilegais as reunides ou assembleias que se
resumem as deliberagdes da diretoria das associacdes representativas das comunidades, devendo-se assegurar a
ampla escuta dos envolvidos € moradores, de modo que as assembleias gerais da associagdo ndo substituem a
realizagdo da Consulta Livre, Prévia e Informada.



pratica e evitar abusos. Somado a isso, na criagdo de arranjos regulatorios ¢ preciso que se
reconhegam as instancias autonimas de decisdo dos povos e comunidades tradicionais, sem que
a governabilidade das areas de florestas publicas reste prejudicada.

Uma boa governanga pressupde transparéncia, participagao social efetiva e mecanismos
de resolucdo de conflitos, assegurando que os beneficios do REDD+ sejam distribuidos de
forma justa e que os riscos socioambientais sejam minimizados. Nesse sentido, a governanga
¢ fundamental para legitimar os projetos, fortalecer a confianga entre as partes envolvidas e
garantir a sustentabilidade das iniciativas a longo prazo.

No conjunto de atores envolvidos, o papel do Estado deve ser enxergado ndo apenas
como garantidor do dominio publico, mas como agente ativo na mediagdo de interesses, na
fiscalizacdao das iniciativas privadas e na promog¢ao de politicas publicas que reconhecam e
valorizem os saberes, praticas e direitos coletivos, contribuindo para que o REDD+ se

consolide como instrumento legitimo de desenvolvimento sustentavel e justica socioambiental.

3.3.2 A QUESTAO DO PRECO PUBLICO: COMENTARIOS AO §2° DO ARTIGO 49 DO
DECRETO 1.190/2020 DO ESTADO DO PARA

Ainda sobre a perspectiva dos direitos de propriedade inerente aos projetos privados de
REDD-+ em florestas publicas destinadas as comunidades tradicionais, ha interessante previsao
no Decreto n° 1.190/2020 do Estado do Para no sentido de que, nas areas tituladas por meio de
contrato de concessao de direito real de uso oneroso ou gratuito e de contrato de permuta, ficara
garantido o pagamento do preco publico resultante da exploragao florestal por meio de manejo
sustentdvel empresarial ou outro ganho econdmico decorrente de ativos ou servigos ambientais,
conforme regulamento proprio (§2° do artigo 49).

No que se refere ao dispositivo, ndo ha exce¢do mencionada quanto as areas destinadas
as comunidades tradicionais por meio de CDRU, pelo que se infere estarem inclusas na regra.
Ademais, quanto aos projetos privados de REDD+, considerando o enquadramento como
espécie de Pagamento por Servigos Ambientais (PSA), entende-se que esses projetos se
amoldam a previsao do Decreto Estadual n® 1.190/2020.

A vista disso, de acordo com o §2° do artigo 49, o 6rgdo fundiario e/ou o 6rgio gestor
de florestas publicas estaduais poderdo exigir o pagamento de um percentual ou valor
especifico, conforme regulamento, decorrente da venda dos créditos de carbono oriundo das
areas publicas sob usufruto das comunidades tradicionais (CDRU), uma vez que os créditos de

carbono sdo a fonte de financiamento dos projetos privados de REDD+. O dispositivo suscita



posicdes tedrico-praticas, dada a complexidade inerente a gestdo do patrimonio publico, que
pode ser utilizado de maneiras distintas. Consequentemente, cada modalidade de utilizacao
pode ser regida por um arcabouco legal préprio, capaz de contemplar as nuances € o critério
especifico de cada forma de exploragdo do patrimonio publico (Cintra; Lima, 2016).

Nesse sentido, em primeiro plano situa-se a autonomia dos Estados garantida pela
Constituicao da Republica (art. 18) da qual decorre a capacidade de auto-organizacao e gestao
dos seus proprios bens (art. 25), sempre voltada a conferir méxima efetividade a protegao dos
direitos fundamentais (Justen Filho, 2010).

Na seara civel, menciona-se a relagdo existente entre o dominio util e o dominio direto,
o chamado dominio eminente, oriundo da disciplina da extinta enfiteuse (artigo 678 a 691 do
Codigo Civil de 1916). Segundo a previsdo legal, o desdobramento dos poderes do dominio
faz com que sobre um mesmo imovel coexistam, simultaneamente, o dominio direto, que ¢ a
nua propriedade, o poder de disposi¢cdo sobre o imdvel, o qual permanece com aquele que era
o titular do dominio pleno do imovel; enquanto o dominio util retine faculdades relativas a
posse, ao uso, ao gozo do imdvel, atribuida ao titular do direito real de utilizagdo e exploracao
econOmica do imoével.

Sob esta perspectiva, segundo o §4° do artigo 11 da Lei n® 4.320/1964, que institui as
Normas Gerais de Direito Financeiro, ha possibilidade de o Estado auferir receitas industriais,
comerciais e de servigos, além das chamadas receitas patrimoniais, as quais tem origem no uso
de bem publico por particular.

Kiyoshi Harada (2013) traz o seguinte conceito de receitas patrimoniais:

(...) As receitas patrimoniais, como o proprio nome esta indicando, sdo aquelas
geradas pela exploragdo do patriménio do Estado. [...] As rendas do patrimonio
imobiliario, no ambito municipal, sdo as representadas pela explora¢do econdémica
do bem publico, como as vias publicas e os respectivos subsolos: [...] autorizagdo de
uso da calgada para coloca¢do de mesas e cadeiras diante de bares e restaurantes;
autorizagdo, permissdo e concessdo real de uso de bens publicos de natureza
dominical, permissdo de passagem de pedestres através de tiinel executado no subsolo

etc. Outrossim, os bens publicos de natureza dominical podem até serem alienados
para o fim de obtengao de receita publica originaria.

No ensejo, Cintra e Lima (2016) acrescentam que a remuneracao patrimonial tem
carater ndo tributario, pois, apesar de ter regime juridico de direito publico, o valor exigido ndo
¢ compulsorio, mas contraprestacional, decorrente do uso voluntario e privativo de um bem

publico, configurando-se como preco publico. A receita gerada, portanto, € patrimonial, jamais



tributdria®!-°2,

Nesse contexto, ¢ possivel que a imposi¢ao de preco publico pelo Estado do Para sobre
a exploragao florestal por meio de manejo sustentavel empresarial ou outro ganho econdémico
decorrente de ativos ou servigos ambientais oriundos de areas sob CDRU, conforme a regra
prevista no §2° do artigo 49 do Decreto Estadual 1.190/2020, tenha como premissa a
remuneragdo pelo dominio 1til concedido.

A utilizagdo desta premissa também acarreta inferir que o Estado permanece com o
direito de livre dispor sobre a propriedade, caracteristico do dominio eminente. Porém, tais
fundamentos ndo podem ser aplicados quando se trata de comunidades tradicionais, seja porque
a destinacdo de florestas pubicas as comunidades tradicionais ¢ ato obrigatério ¢ ndo
discricionario do Poder Publico, seja porque a concessdo de direito real de uso nesses casos ¢
gratuita, o que torna o dominio eminente enfraquecido ou inexistente em face dos direitos
territoriais e sociais reconhecidos por meio da CDRU.

Assim, conforme desenvolvido no inicio deste trabalho, o direito ao territorio €
originario das comunidades tradicionais, o que vem a afetar o dominio eminente do Estado,
que acaba restringido diante do quadro constitucional que reconhece e resguarda a permanéncia
desses grupos nos espagos que ocupam. Ademais, a gratuidade da concessao de direito real de
uso concedida as comunidades tradicionais e garantida pela Lei 11.284/2006 e Decreto-Lei n°
271/1967 ¢ incompativel com a cobranga de remuneragao pelo dominio 1til.

Em se tratando de florestas publicas, conforme determina o artigo 6° da Lei
n°11.284/2006, o seu uso tipico, e também preferencial, ¢ aquele voltado ao beneficio e
protecao de comunidades tradicionais, seja por meio da criagdo de unidades de conservagao
(Resex e RDS) seja pela criagdo de assentamento ambientalmente diferenciados (PDS,

PEAEX). Tais modalidades de destinagdo sdo baseadas no uso sustentdvel das florestas

publicas, e o instrumento de outorga (CDRU) € coletivo, gratuito, inalienavel e por prazo

51 Por forga do inciso II do artigo 145 da Constitui¢do da Republica Brasileira, a remuneragio patrimonial também
ndo se trata de uma taxa, visto que esta somente ¢ aplicavel em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposigdo.

52 Acerca da legalidade a qual esta submetida a imposi¢do do prego publico, considerando que se trata de uma
espécie ndo tributaria, ha entendimento pela ndo submissdo as regras do artigo 150 da Constituigdo, néo
dependendo, portanto, de lei para sua instituicdo nem majoragdo, pelo que decorre a exclusdo dos principios da
anualidade e noventena, podendo os valores serem cobrados em qualquer tempo, inclusive ser majorados no
mesmo exercicio, razao pela qual ndo incidiria também o principio da anterioridade com relacdo a preco publico.
Justen Filho (2010), porém, entende que para a imposi¢ao de um preco publico ndo ha exigéncia de que todos
os valores devam ser necessariamente fixados por meio de atos legislativos, pois o que “se exige ¢ que uma lei
tenha autorizado a instituicdo da remuneracdo, fixando os parametros genéricos para a determinagao de seu
valor”.



indeterminado.

Frisa-se que essas areas estio excluidas da licitagdo para concessao florestal, bem como,
para fins de permuta. As permutas estao previstas no inciso XII do artigo 5° da Lei Estadual n°
8.878/2019, e se caracterizam como uma forma de regularizagdo fundiaria em que ¢
reconhecida a impossibilidade de ocupacdo de terra publica ou particular, por ato do poder
publico, resultando na concessdo de outra area, mediante instrumento contratual comutativo e
instantaneo, em que as partes conhecem suas respectivas obrigacdes, desde que cumpridos os
requisitos legislativos e convenha a administragao.

Assim, diferentemente da permuta e da concessao florestal, a CDRU ¢ concedida de
forma gratuita e diretamente as comunidades tradicionais, como reconhecimento de seus
direitos territoriais e garantia de sua sobrevivéncia e reproducdo, sendo este um dever do
Estado previsto constitucionalmente (art. 215 e 216), e que nao pode estar vinculado a cobranga
de qualquer remuneracdo ou preco publico que venha a se impor sobre o usufruto concedido
(exploragdo econdmica).

Sem prejuizo da posigao critica apresentada, ¢ importante abordar, também, outra visao
sobre o dispositivo, validando-se a realidade econdmica dos contratos voltados a exploragao
de recursos naturais presentes nas areas publicas reconhecidas ao usufruto de comunidade
tradicionais.

Em vista das vultosas cifras movimentadas por empresas em contratos de manejo
florestal em comunidades, e especialmente quanto aos contratos de REDD+ que envolvem
abordagem de mercado, considera-se possivel invocar o principio da isonomia para justificar
a imposicao de um preco publico exclusivamente sobre o particular que exerce atividade
empresarial e aufere vantagem econdmica oriunda de area publica, mesmo nas situagdes de
parceria com as comunidades usufrutuarias, a fim de compensar este beneficio exclusivo®.
Assim, ¢ oportuno langar mao do direito administrativo, sendo uma premissa aplicavel ao caso
a disciplina geral inerente ao uso privativo que um particular poderd fazer do patriménio
publico, e que venha a privar outra pessoa do direito de exercer igual utilizagdo sobre a mesma
parcela do dominio.

O uso privativo de bem publico por particular € realizado de modo exclusivo por alguém

(Amaral, 1965), a impedir a utiliza¢do geral da propria coletividade ou até do Poder Publico, a

53 Para que ndo haja davidas, os contratos de REDD+ celebrados nas 4reas de comunidade tradicionais sob CDRU
ndo sdo equiparados a uma concessdo florestal, porque nesse territorio ja houve destinagdo especifica as
comunidades, suas legitimas concessionarias (ISA. 2023). Do mesmo modo, ndo podera ser feita licitacdo para
esses contratos em decorréncia do pleno usufruto ja concedido.



partir do consentimento da Administracdo (Di Pietro, 2015). A par disso, € certo que as
atividades de uso sustentavel poderdo ser exercidas pela comunidade beneficiaria da CDRU de
modo direto ou por meio de empresas terceirizadas, pois a legislacdo ndo apresenta restricoes
para essa possibilidade, desde que os direitos de autonomia e protagonismo contratual sejam-
lhe garantidos, além das salvaguardas especificas relacionadas aos contratos com geracao de
créditos de carbono. Assim, no que diz respeito a utilizagdo exclusiva de bens publicos por um
particular em parceria com a comunidade, torna mais clara a possibilidade de cobranca de uma
compensagao financeira (preco publico), dado o carater privativo do uso (Cintra; Lima, 2016).

Sobre esse aspecto, pode-se relembrar a posicao defendida por Margal Justen Filho
(2010), apoiada na jurisprudéncia, segundo a qual se admite a cobranca de valores por parte do
Poder Publico somente no caso de o uso do bem ser meio para geragdo de riquezas ao particular,
através do exercicio de atividade empresarial.

A remuneragdo aos cofres publicos possuiria, entdo, a fung¢do primordial de
redistribuicao de renda, posto que, em tese, ndo seria justo um unico particular obter recursos
financeiros por meio do uso exclusivo de um bem do dominio publico estatal sem
contraprestagdo ao ente publico titular do bem, e, consequentemente, a coletividade que este
representa (Cintra; Lima, 2016). Logo, esta posicao se afilia ao fundamento juridico de que a
cobranga pelo uso privativo estaria fulcrada no principio da isonomia, segundo o qual se
exigiria o prego publico somente nas situagdes em que o individuo usufrui de vantagens
exclusivas, devendo arcar com encargos especificos, proporcionais ao grau de beneficios
recebidos.

O entendimento defendido por Justen Filho (2010) € pela imposicao de remuneragao
mediante preco publico pelo uso exclusivo de propriedades publicas, a qual se justificard,
particularmente, quando a utilizagdo visa primordialmente o beneficio individual do usuario
privado; ou, mesmo nos casos em que ha uma mescla de interesses publicos e privados, o
periodo de uso se estende por um prazo especifico, resultando em vantagens econOmicas
significativas para um tnico individuo.

Segundo esta abordagem, a cobranga serve como um mecanismo para equilibrar o uso
privado de bens coletivos, especialmente quando tal uso gera ganhos financeiros substanciais
para o particular ao longo do tempo, buscando uma compensagao justa a sociedade pelo uso
privilegiado de seus recursos, mantendo um equilibrio entre os interesses individuais e
coletivos.

Em complemento, a imposi¢do do preco publico ndo podera acarretar diminuig¢do ou

prejuizo da finalidade para a qual o negdcio foi celebrado, de modo que o valor seja tao alto



que prejudique economicamente o contrato ou os beneficios a comunidade, devendo sempre
ser, segundo Marcal Justen Filho (2010), “o minimo necessario ao atendimento dos fins
buscados pelo Estado”, evitando-se fixar uma remuneracao tdo elevada que iniba o livre
exercicio das atividades economicas (art. 170 da Constituigao da Republica).

O autor também destaca que a imposi¢do de preco publico pelo uso privativo de bem
publico pode ocorrer a qualquer tempo, haja vista ndo existir direito adquirido a gratuidade por
parte do ente privado, bem como, os bens ambientais e/ou frutos civis ndo podem ser
explorados por empresas particulares de forma gratuita, pois segundo Justen Filho (2010) ndo
se trata de uma faculdade do Estado e sim um dever.

O que se observa dos projetos privados de REDD+ em geral ¢ a valoragdo econdomica
dos modos de viver e de se relacionar com a terra, caracteristicos das comunidades tradicionais,
passando o mercado a impor um preco sobre aquilo que sempre foi entregue ao meio ambiente
de maneira gratuita, nocdo esta que tem assumido perfil exploratério e conduzida
exclusivamente pela racionalidade econdmica.

Segundo a visdo pautada no principio da isonomia, essa valoragdo, que por vezes €
bastante significativa, ndo pode fugir aos olhos do Poder Publico, deixando que um particular
aufira lucros livremente sem imposi¢ao de encargos financeiros ¢ do acompanhamento atento
do titular do dominio da terra.

Apesar do valor significativo do argumento baseado no principio da isonomia e
defendido por Justen Filho (2010), com o advento da Lei 15.042/2025 e a disciplina expressa
acerca da titularidade dos créditos de carbono conferida aos legitimos usufrutuarios de terras
publicas, reconhecidos como geradores de projetos de crédito de carbono (2°, inciso XIV), o
lei reconheceu também, como forma de exercicio dessa titularidade, a previsao contratual de
compartilhamento ou cessdo desses créditos em projetos realizados por meio de parceria com
desenvolvedores, que, neste caso, também passam a ser titulares (art. 43, caput).

Logo, preponderard o regime contratual estabelecido entre as partes a partir da
titularidade originaria das comunidades usufrutudrias e o parceiro desenvolvedor, eventual
titular também, diminuindo ainda mais a possibilidade juridica do Estado onera-lo com a
imposi¢do de um preco publico sobre o valor dos créditos de carbono comercializados com

base no o §2° do artigo 49 do Decreto Estadual 1.190/2020.



4. RELATORIO DA INTERVENCAO

De acordo com a Resolucdo n° 01 de 07 de abril de 2021 do Programa de Pds-
Graduagdo em Direito e Desenvolvimento na Amazonia (PGDDA-UFPA), o mestrado
profissional deve conciliar a pesquisa ¢ a intervengao na produgdo académica. Nesse sentido,
a pesquisa devera ser de natureza obrigatoriamente interventiva e ter como tema, foco ou objeto
de investigagdo um problema na Area Direito relacionado ao desenvolvimento sustentavel,
negdcios publicos-privados e politicas publicas na Amazonia, de modo que o trabalho final
deve ser composto de uma parte tedrica e uma pratica (art. 2°).

A partir dessa diretriz, o presente trabalho apresenta como produto de interven¢do uma
palestra ministrada em formato “bate-papo”, onde os participantes intervém a qualquer
momento com duvidas e contribuicdes, a fim de discutir e refletir sobre o tema proposto a partir
de colabora¢des mutuas.

Nesse topico sera apresentado o detalhamento da intervencgdo, relatando seus
principais objetivos, interagdes e resultados.

A palestra em formato “bate-papo” foi realizada pela discente no dia 27 de janeiro de
2025, com inicio as 14:30 no auditorio do Parque Estadual do Utinga Camillo Vianna, na cidade
de Belém, Pard, e teve como publico-alvo os servidores do Instituto de Desenvolvimento
Florestal e da Biodiversidade do Estado do Pard (IDEFLOR-BIO), autarquia estadual onde a
discente exerce o cargo de Procuradora Autarquica e Fundacional do Estado. Os participantes
interagiram de maneira presencial e on line via Microsoft Teams, com um total de 21

participantes, sendo 15 presenciais e 06 de maneira remota>*.

%A gravagdo completa do evento pode ser acessada via link: https:/drive.google.com/file/d/1M-
G8 K47qdBCde eyLvB8SbFbcCos0iu/view?usp=sharing.



Figura 1 - Cartaz de divulgacao do evento.
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A palestra abordou os fundamentos, desafios e oportunidades dos projetos REDD+
(Reducao de Emissdes por Desmatamento e Degradagdo Florestal) em florestas publicas
destinadas a comunidades tradicionais, com foco em Reservas Extrativistas (Resex), Reservas
de Desenvolvimento Sustentavel (RDS) e assentamentos ambientalmente diferenciados, tema
que dialoga diretamente com as competéncias institucionais do IDEFLOR-BIO, conforme
estabelecido pela Lei Estadual 6.963/2007 e suas alteragdes pela Lei 8.096/2015.

Sobre esse aspecto, considerando que o IDEFLOR-BIO tem como principal atribui¢ao
institucional exercer a funcao de 6rgao gestor das florestas publicas estaduais (art. 2°, inciso II)
para que sejam destinadas ao uso sustentavel, especialmente por comunidades tradicionais,
bem como, ¢ o responsavel por implementar a Politica Estadual de Unidades de Conservagao
da Natureza (art.2°, inciso XXX), tem como missdo principal incentivar a conservagao, o
manejo florestal sustentavel e a restauracao, gerando beneficios econdmicos e ambientais para
as comunidades e para o Estado, em articulacdo com 6rgdos estaduais e federais.

Nesse sentido, o REDD+ tem se apresentado no dia a dia da autarquia por meio de
demandas oriundas de comunidades habitantes de unidades de conservagao e assentamentos
ambientalmente diferenciados, que enxergam no IDEFLOR-BIO um interlocutor para
compreensdo e resolugdo de seus conflitos socioambientais nessas areas.

O fato de projetos privados estarem em desenvolvimento em areas de florestas de
dominio publico e as consequéncias juridicas dessa relagdao ¢ um ponto gerador de muitos
questionamento e reflexdes constantes por parte dos servidores do IDEFLOR-BIO e das
comunidades envolvidas.

Em face disso, a escolha pela intervengdo em formato de palestra “bate papo” visa
trazer ao debate toda a experiencia pratica e de campo trazida por esses servidores, aliada a
exposi¢ao teorica apresentada pela discente.

Nesse contexto, a palestra também contribuiu para o cumprimento da fungdo
institucional do IDEFLOR-BIO de conceder apoio a capacitagdo, a assisténcia técnica € ao
fomento de manejo florestal e de modelos sustentaveis de produgdo e exploragdo de produtos
e subprodutos madeireiros, ndo-madeireiros e de servigos ambientais, com atengdo especial
aqueles de cunho comunitario e familiar (art. 2°, inciso VIII), pois o conhecimento
compartilhado a partir da palestra colabora na difusdo e fortalecimento da gestdo participativa
e sustentavel das florestas publicas.

Ademais, o evento fortaleceu os processos de implementacdo e monitoramento de
sistemas agroflorestais e projetos de carbono, em articulagio com a estratégia estadual de

REDD+ promovida pelo Estado e demais esferas de governo, instituicdes publicas e privadas,



nacionais e internacionais e sociedade civil, também prevista como competéncia institucional
do IDEFLOR-BIO (art. 2°, inciso XXII).

Destaca-se, ainda, o incremento a missao do Instituto de dar apoio ao ordenamento e
ao aparelhamento da gestdo fundiaria do Estado (art. 15, inciso III, alinea “g”), especialmente
de areas publicas destinadas a comunidades tradicionais.

Feita a abordagem sobre o fundamento da intervengdo e seu impacto nas politicas
publicas desenvolvidas pelo IDEFLOR-BIO, serao especificados os detalhes do conteudo
repassado e das perguntas feitas na discussao.

A discente enfatizou a emergéncia climatica, a importancia das florestas no sequestro
de carbono e a valorizagdo das comunidades tradicionais como provedoras de servigos
ambientais essenciais para a mitigacdo das mudangas climaticas.

Em seguida, passou-se a explicacdo sobre os mercados de carbono regulado e
voluntario e a legislagdo federal recente (Lei 15.042/2024), abordando-se o conceito e o papel
do REDD+ na conservagao, restauracdo ¢ valorizagdo das comunidades tradicionais. Em
seguida, destacou-se que o crédito de carbono oriundo de territérios tradicionais € considerado
fruto civil pela Lei 15.042/2024, compondo o usufruto das comunidades beneficiarias.

Acerca do termo comunidades tradicionais, foi abordado o seu conceito com base em
Eliane Moreira (2017) e na legislagdo (Decreto 6.040/2007 e Lei 9.985/2000). Em seguida,
foram repassadas nogdes sobre territorialidade e cosmografia segundo Little (2004) e a
tipologia da posse nas areas de comunidades tradicionais, a posse agroecoldgica segundo
Benatti (2003).

Em seguida, abordou-se a Constitui¢do de 1988 como nucleo de reconhecimento do
carater pluriétnico e multicultural do Estado Brasileiro, fazendo-se também referéncia a outros
documentos internacionais importantes como Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (RIO-92); a Convengdo da Diversidade Bioldgica; Convencdo 169, da
Organizagao Internacional do Trabalho (OIT); Convencao sobre a Prote¢do e a Promogado da
Diversidade das Expressdes Culturais; Declaracao das Na¢des Unidas sobre os Direitos dos
Povos Indigenas.

O arcabougo apresentado corrobora para a obrigacdo do Estado de garantir a todos o
pleno exercicio dos direitos culturais (art. 215) e a protecdo aos seus modos proprios de
expressao, de criar, fazer e viver (art. 216, incisos 1 e II) e enfatiza a funcdo social da
propriedade publica como fundamento para democratizagdo do acesso a terra (art. 5°, inciso

XXIII e art. 186).



Nesse contexto, destacou-se as florestas de dominio publico e posse coletiva,
apresentando individualmente cada categoria fundidria estudada: Reserva Extrativista, Reserva
de Desenvolvimento Sustentavel e assentamentos ambientalmente diferenciados, que sdo, no
ambito federal o Projeto de Assentamento Florestal (PAF) e o Projeto de Desenvolvimento
Sustentavel (PDS), e no ambito do Estado do Pard, o Projeto de Assentamento Agroextrativista
(PEAEX).

Em seguida, a concessdao de direito real de uso (CDRU) foi apresentada como
instrumento de regularizagdo fundidria coletiva, garantindo posse, uso e fruicdo do territorio
para fins sociais especificos (art. 6° da Lei 11.284/2006 e Decreto 12.046/2024).

Com base nesse cenario juridico, a discente apresentou aos participantes o seguinte
questionamento: Projetos REDD+ em Resex, RED e assentamentos ambientalmente
diferenciados: de quem ¢ o carbono? Todos interagiram respondendo que o carbono ¢ das
comunidades tradicionais habitantes desses espacos.

A palestrante detalhou que, diante das caracteristicas da CDRU e com base na
legislacdo recente (art. 42 da Lei 15.042/2024), a titularidade dos créditos de carbono gerados
em imodveis de dominio publico sob CDRU ¢ dos legitimos usufrutuarios.

Essa posicao refor¢a o protagonismo das comunidades e destaca o papel do Estado
nesse contexto: a) respeito a CDRU e as normas incidentes sobre o direito territorial. A escolha
do projeto ¢ da comunidade, de modo que o Estado ndo pode licitar esses contratos pois nao se
trata de um contrato administrativo, mesmo a floresta sendo de dominio publico, por for¢a da
destinacdo prevista no art. 6° da Lei 11.284/2006 que resguarda a posse plena e o usufruto
comunitario; b) o Estado deve promover a consulta livre, prévia e informada (CLPI); autorizar
e acompanhar os contratos (ITERPA,SEMAS, IDEFLOR-BIO).

Acerca da cobranga de parcela da arrecadacdo em favor do Estado, foi abordado o art.
49, §2° do Decreto Estadual 1.190/2020 e a sua relacdo com a titularidade dos créditos de
carbono com base no art. 42 da Lei 15.42/2024.

Por fim, acerca da relacdo dos projetos privados de REDD+ com o sistema
jurisdicional de REEDD+ em elaboracdo no Estado do Pard, foi explicado que prevalecera a
autonomia territorial a partir dos processos de consulta promovidos pelo Estado do Par4, e caso
a comunidade deseje entrar no sistema jurisdicional devera obedecer a metodologia de
“aninhamento” ou segregacdo, com abatimento dos créditos ja vendidos, com base no que
determina a Lei 15.042/2024 e o art. 11 do Projeto de Lei do Sistema Estadual de REDD+,

ainda em discussao.



Durante o evento, diversos servidores do IDEFLOR-BIO participaram ativamente,
levantando questdes praticas e juridicas, cujas respostas da palestrante destacam pontos
sensiveis e operacionais dos projetos REDD+.

Inicialmente, sobre os aspectos relacionados a regularizagdo fundidria de areas de
dominio publico e posse coletiva, um dos participantes questionou sobre a inclusdo de novos
moradores em comunidades tradicionais e se o Estado deveria realizar algum controle sobre
1sso. A palestrante explicou que a aceitacdo de novos membros € uma questdo interna das
comunidades, sendo o Estado responsavel apenas por estudos e levantamentos para
averiguac¢do da tipologia da posse exercida, e ndo pelo controle direto dos moradores.

Nesse sentido, outro participante indagou sobre a implantacio de Projetos
Agroextrativistas e o perfil dos beneficidrios. A discente respondeu que € necessario que os
moradores atendam ao perfil de sustentabilidade da posse e que exercam atividade
agroextrativista para serem beneficiarios do projeto.

Acerca da regularizagdo fundiaria em Unidades de Conservagdo, um dos participantes
questionou acerca das areas de Florestas Estaduais (FLOTAS) (art. 17, §6° da Lei 9.985/2000)
que estdo pendentes de regularizagdo fundidria, de modo que as comunidades ali presentes
buscam a CDRU mas ainda ndo foram atendidas. Sobre o tema a discente respondeu que a
FLOTA tem a finalidade de promover o desenvolvimento florestal, assim como a possibilidade
de exploracdo comercial, mas havendo comunidades incidentes nestas, as mesmas sao
mantidas, pois se encontra resguardado na legislagdo com a possibilidade de emissdo de
CDRU.

Acerca da venda de créditos de carbono, um participante questionou sobre o carbono
oriundo de Areas de Prote¢io Ambiental (APA), que é uma unidade de conservagdo de uso
sustentavel (art.15 da Lei 9.985/2000). Nesse sentido, a comunidade de uma APA pode
desenvolver projetos REDD+, assim como em qualquer 4rea de dominio publico sob CDRU.
A discente foi além e explicou que se a comunidade desejar permanecer com o projeto devera
formalizar sus decisdo para que ndo haja dupla contagem em relacao ao sistema jurisdicional
de REDD+, e que a SEMAS/PA devera criar mecanismos de monitoramento e seguranca
juridica para essas situagoes.

Acerca dos agricultores familiares, um participante questionou se eles terdo acesso ao
sistema jurisdicional mesmo ndo sendo comunidade tradicional. A palestrante informou que
agricultores familiares em APAs podem participar de projetos privados de REDD+ ou
participar do sistema jurisdicional, ndo sendo este ultimo restrito apenas a povos e comunidades

tradicionais.



Acerca da CDRU, uma participante questionou se € exigivel a regularizagdo fundiaria
mediante CDRU para comercializar os créditos de carbono oriundos de florestas pubicas. A
palestrante salienta que a CDRU ¢ uma seguranca juridica cujos proprios desenvolvedores de
projetos de REDD+ buscam, por isso vao atrds de areas que tenham uma espécie de
regularizac¢do fundidria minima, contudo, a posicao juridica da palestrante ¢ no sentido de que
a CDRU ndo seja um requisito essencial, uma vez que ¢ um titulo declaratério e ndo
constitutivo de seus direitos. Nesse sentido, ¢ necessario que sejam resguardados todos os
direitos das comunidades, independente da CDRU, garantindo-lhes o direito a titularidade dos
créditos de carbono, o respeito ao protagonismo da comunidade e afins, bem como, haja ciéncia
prévia e participacao do Poder Publico como assistente e garantidor de direitos.

Sobre a implantacdo irregular de projetos de REDD+ na GLEBA Joana Perez no
Marajé, municipio de Portel, uma participante questionou se os contratos podem ser
convalidados, ou qual sera a posi¢do da administragcdo publica, quanto as estes.

Para esta pergunta, a discente respondeu que os contratos foram considerados nulos
pelo Estado do Para, atuando em assisténcia com a Defensoria Publica Estadual nos processos
judiciais que pleitearam o cancelamento dos contratos e das vendas de crédito de carbono
eventualmente realizadas, considerando que nao houve anuéncia do Poder Publico e na maioria
dos casos nem mesmo das proprias comunidades. Além disso, os contratos praticaram grilagem
de terras ou “grilagem do carbono” pois o territorio em lide constava nos projetos como
propriedade privada, o que ¢ uma fraude, j4 que estdo constituidos em assentamentos
agroextrativistas, cujo dominio ¢ do Estado e a posse exclusiva das comunidades, ndo havendo
posse agraria individual nas éreas.

Em seguida, outra participante questionou se todos os contratos que foram feitos
anteriormente a implementagao do sistema jurisdicional poderdo serem considerados nulos.

A resposta da palestrante foi no sentido de que, de uma maneira geral, ndo se pode
dizer que serdo anulados, contudo serd necessaria uma analise de cada caso. Na ocorréncia em
Portel, conforme a pergunta anterior, ficaram evidenciadas fraudes e irregularidades que
envolviam aquelas contratacdes, todavia, ¢ provavel que existam projetos que foram
desenvolvidos de maneira licita. Contudo, ressalto que ndo tenho conhecimento sobre nenhum
projeto privado de REDD+ em que houve anui¢do por parte do Estado do Para, nas areas que
estdo inseridas as comunidades tradicionais e afins.

A mesma ouvinte seguiu questionando até que ponto estd ocorrendo o
acompanhamento, pelo Poder Publico estadual, dos projetos privados de REDD+ em areas que

possuem comunidades tradicionais.



A pergunta, a discente respondeu que, a Lei 15.042/2024 que institui o Sistema
Brasileiro de Comércio de Emissdes (SBCE), também aborda o mercado voluntario de
carbono, e portanto, os projetos privados de REDD+ estudados nesta pesquisa. A palestrante
entende que deverd haver uma adequagdo quanto aos procedimentos relacionados aqueles
projetos a luz da nova legislagao.

Ao final da tarde e esgotadas as perguntas, os participantes informaram que passaram
a ter melhor compreensao e visdo abrangente sobre os desafios e potencialidades dos projetos
REDD+ em florestas publicas destinadas as comunidades tradicionais do Pard, reforcando a
importancia do protagonismo comunitario, da regularizagdo fundiaria e do acompanhamento
estatal.

O evento contribuiu para o alinhamento das a¢des do IDEFLOR-BIO com sua missao
legal de promover a gestdo sustentdvel das florestas publicas, a valorizagdo dos servigos
ambientais e a garantia dos direitos das comunidades tradicionais, em consondncia com a

legislagdo estadual e federal vigente.

Figura 2 - Palestrante expondo a parte teorica.
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Figura 3 - Palestrante expondo a parte teodrica.

Fonte: Autor, 2025.

Figura 4 - Palestrante respondendo as perguntas.

Fonte: Autor, 2025.



Figura 5 - Selfie da discente com participantes presenciais e remotos.

Fonte: Autor, 2025.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A andlise abrangente da regularizag¢do fundiaria e de projetos privados de REDD+ em
territérios amazonicos ocupados por comunidades tradicionais revela um cenario complexo,
permeado por desafios e oportunidades. A garantia dos direitos territoriais, intrinsecamente
ligada a preservacdo ambiental e a mitigacdo das mudancas climaticas, surge como um
imperativo ético e estratégico para que instrumentos de mercado possam influenciar na solugao
de problemas socioambientais.

Diante da diversidade cultural, social e fundiaria da Amazonia, o ordenamento
territorial ambiental brasileiro reconhece os apossamentos coletivos, considerando fatores
como etnicidade, territorialidade e tradicionalidade, visando a prote¢ao ambiental e territorial
da posse comum. A regularizacdo fundiaria, nesses casos, fortalece a posse agroecoldgica e
destaca a importancia do uso sustentavel da terra e das praticas de trabalho familiar baseadas

no agroextrativismo.



A vista desses valores, a utilizagdo da concessio de direito real de uso (CDRU) gratuita
e coletiva as comunidades tradicionais se revela em categorias fundiarias especificas como as
Reservas Extrativistas (Resex), Reservas de Desenvolvimento Sustentavel (RDS) e projetos de
assentamento ambientalmente diferenciados, constituidos a partir da obrigatoria destinagao das
florestas publicas as comunidades tradicionais, garantindo-lhes o territdrio e o uso coletivo dos
recursos naturais, sem a necessidade de titulacdo individual, mediante o dominio publico da
terra.

Neste cenario, ao fortalecer a seguranca territorial € 0 manejo comunitario, as areas
coletivas sob CDRU contribuem para a diminui¢do do desmatamento, ¢ tem atraido o
desenvolvimento de projetos privados de REDD+ junto as comunidades tradicionais. Os
efeitos juridicos da CDRU e a relagdo entre os atores envolvidos destaca a relevancia que o
Estado assume no acompanhamento desses contratos, como gestor da coisa publica e
garantidor de direitos, especialmente os de autonomia e protagonismo comunitario.

A recente legislagcdo que regulamenta o Sistema Brasileiro de Comércio de Emissoes
de Gases de Efeito Estufa (SBCE) representa um marco importante para a seguranca juridica
e a transparéncia do mercado de carbono nas areas estudadas. Ao considerar a titularidade
originaria das comunidades tradicionais sobre os créditos de carbono gerados em florestas
publicas sob dominio da Unido, Estados € Municipios, a lei refor¢a a importancia de garantir
que os beneficios econdmicos provenientes da preservacdo ambiental sejam direcionados para
aqueles que historicamente tém sido os construtores da floresta.

Essa perspectiva deve evitar, porém, que a valorizagdo econdmica dos servigos
ecossistémicos prestados pelas comunidades tradicionais se restrinja a logica de preco e
alocacao de recursos, tipico dos projetos de crédito de carbono e dos esquemas de PSA em
geral. E fundamental que as iniciativas de REDD+ financiadas pelo mercado de carbono
demonstrem maior alinhamento e consonancia com a realidade fundiaria, das instituicoes,
fendmenos sociais, ambientais € econdomicos de cada regido, e a partir da analise critica
ofertada pela economia ecologica e pela ecologia politica, os projetos privados de REDD+
possam incorporar de forma transparente objetivos que visem ndo apenas a eficacia
econdmico-ambiental, mas também promovam a equidade social.

Diante desse quadro, torna-se necessario o fortalecimento da governanga fundiaria e
ambiental, garantindo a aplicagdo de salvaguardas socioambientais, como a Consulta Livre,
Prévia e Informada, a partilha equitativa dos beneficios e a andlise dos impactos, de modo a

evitar que os projetos REDD+ se transformem em instrumentos de exploracao e exclusdo.



Em sintese, a regularizacdo fundidria e os projetos privados de REDD+ na Amazdnia
representam uma realidade complexa, que exige abordagem integrada, multidisciplinar e
participativa. E preciso garantir os direitos territoriais das comunidades tradicionais,
fortalecendo a governanga socioambiental e a promog¢do de modelos de negocios
ambientalmente efetivos e socialmente justos, valorizando a floresta e seus habitantes como

elementos essenciais para o futuro da regido e do planeta.
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