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PROAMBIENTE: UMA POLITICA DE PAGAMENTO DE SERVICOS
AMBIENTAIS NO BRASIL

Resumo

Este artigo tem como objetivo discutir os resultados preliminares do Programa de
Desenvolvimento Sustentavel da Produgdo Familiar Rural da Amazénia - PROAMBIENTE.
Para tanto, reune inicialmente os principais elementos que permeiam as disputas em torno da
definicdo de um conceito de servicos ambientais e, na sequéncia, ressalta as potencialidades
da agricultura familiar na preservacdo de recursos naturais, com destaque para o papel das
populagOes tradicionais na conservacgao da floresta e na prestacao de servigos que contribuam
para a melhoria das condi¢es ambientais. A analise do PROAMBIENTE revelou, de um
lado, avancos em termos de participacdo da sociedade civil e, de outro, dificuldades de
dialogo entre diferentes setores da estrutura governamental, além da auséncia de mecanismos
que assegurem as condigdes para a remuneracdo de servicos ambientais prestados.
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Abstract

This article aims to discuss the preliminaries results of the Programa de Desenvolvimento
Sustentavel da Producdo Familiar Rural da Amazénia - PROAMBIENTE. It presents initially
the main elements of the disputes around the definition of the concept of ambiental services.
The potentialities of family agriculture in preserving natural resources are also discussed,
foccusing on the role of traditional population in Amazon in the conservation of the forest.
The analysis of PROAMBIENTE, on one hand, has desmonstrated the relevant participation
of society in the program and, on the other, the difficulties of dialogue between different
sectors of the government, beyond the absence of mechanisms that assure the conditions for
the payment of ambiental services.

Rio Branco — Acre, 20 a 23 de julho de 2008
Sociedade Brasileira de Economia, Administracdo e Sociologia Rural
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1. Introducéo

A crescente preocupacdo da sociedade com o aumento da temperatura média do
planeta, causado pela emissdo e acumulo de gases de efeito estufa, tem criado um ambiente
apropriado para que a agricultura familiar, especialmente aquela localizada em regides de
interesse sob o ponto de vista da conservagdo ambiental, seja valorizada na dimensdo da
conservacao dos recursos naturais e da paisagem rural.

Com suas especificidades, a agricultura familiar pode assegurar um
relacionamento mais amigavel com o meio ambiente, especialmente no que diz respeito ao
uso de recursos naturais e contamina¢do de mananciais. Também pode cumprir funcGes
reconhecidas e remuneradas pelo mercado, como a de fornecer alimentos e fibras, além de
desempenhar, simultaneamente, um papel mais destacado na prestacdo de servicos
ambientais. Diversificacdo produtiva e relacdo direta entre producéo e trabalho séo alguns dos
exemplos de especificidades potencialmente favoraveis a prestacao de servigos ambientais.

Na Amazonia, a agricultura familiar redne ainda uma caracteristica prépria: sua
relacdo com a floresta. Apesar de guardar semelhancas com o restante do Brasil, as familias
agricultoras da regido desenvolveram conhecimentos proprios, capazes de permitir a
combinacdo entre producdo agricola e preservacdo do meio ambiente. Contudo, académicos e
movimentos sociais do campo passaram a alertar que o modelo de exploracdo agricola vigente
estava levando ao avanco da destrui¢do da cobertura florestal e a ampliacdo de monoculturas.

Ao se inserir no modelo da revolugédo verde, a agricultura familiar perde seu potencial
de prestagdo de servico ambiental e sua capacidade de sobrevivéncia, em decorréncia da
desorganizacdo dos fatores internos que compBem sua prépria logica. Como agravante, 0
conjunto dos incentivos publicos ao aumento da producdo agricola na regido, em especial o
crédito, no geral fomentam explora¢des incompativeis com as caracteristicas dos ecossistemas
amazonicos.

Nesse contexto, ganham visibilidade demandas por um novo modelo de incentivos a
producédo rural, que possa incorporar a preocupagdo com a conservagao dos recursos naturais
aos objetivos de viabilidade econémica das unidades familiares de producéo. Surge entdo o
Programa de Desenvolvimento Sustentavel da Producdo Familiar Rural da Amazbnia -
PROAMBIENTE, fruto da organizacdo de movimentos locais, com apoio de pesquisadores e
académicos. Este artigo busca discutir os primeiros resultados do programa, formulado com o
propdsito de superar a dicotomia entre producdo rural e conservacdo ambiental, e baseado no
principio de que os agricultores devem ser recompensados pela adocdo de técnicas mais
amigaveis ao meio ambiente, de forma a minimizar os custos adicionais das mudancas.

ApoOs esta breve introducdo, a metodologia de pesquisa que gerou as informacdes
discutidas no texto € descrita no item 2. Na sequéncia, sdo apresentados, no item 3, 0s
principais elementos que permeiam as disputas em torno da definicdo de um conceito de
servigos ambientais, abordando a visdo predominante em esferas como a Organizagdo
Mundial do Comércio e a Organizacdo das NacOes Unidas, além das contribuicdes dos
académicos na formulagdo do conceito. No item 4, sdo apresentadas algumas das principais
caracteristicas da agricultura familiar que potencializam sua contribuicdo para com o
equilibrio ambiental e reunidas especificidades da as unidades familiares na Amazonia.

No item 5, sdo apresentados e discutidos os resultados preliminares do
PROAMBIENTE e, no item 6, as consideragdes finais.

2. Metodologia



-3-

As informacOes discutidas neste artigo foram geradas a partir de uma pesquisa
exploratoria, visando ao desenvolvimento de conceitos acerca dos servicos ambientais e a
reflexdo sobre 0o PROAMBIENTE. Para tanto, foi feito levantamento documental e reviséo
bibliografica; visitas in locu para conhecimento de experiéncias praticas; e entrevistas com
informantes-chave.

O levantamento documental e bibliogréafico constou de busca livros e artigos cientificos
referentes ao tema, dissertacbes de mestrados e teses de doutorados, levantamento de
legislacBes, normas técnicas, programas e politicas publicas, além de material bibliografico
diversos. Também foram feitas visitas a experiéncias de pagamento por servicos ambientais
na Costa Rica e em localidades brasileiras, especialmente em Rondonia.

Por dltimo, foram realizadas nove entrevistas semi-estruturas com informantes-chave
que vivenciaram o desenvolvimento do PROAMBIENTE: duas com especialistas integrantes
da equipe técnica responsavel pela elaboracdo da proposta inicial do PROAMBIENTE; duas
com ex-gestores publicos do programa; trés com representantes de pélos ja beneficiarios do
programa; e duas com representantes de polos que ndo conseguiram atender aos requisitos
minimos para acessar 0 pagamento pelos servigos ambientais prestados.

3. Disputas em torno do conceito de servi¢os ambientais

A remuneracdo pela prestacdo de servicos que geram melhorias ambientais, com
consequentes beneficios ao conjunto da sociedade, ganha cada vez mais espago em diferentes
esferas. No entanto, a delimitacdo do conceito de servicos ambientais tem-se mostrado uma
tarefa dificil, devido, entre outros fatores, as disputas em torno de um mercado bastante
promissor.

Na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), o conceito de servigos ambientais €
delimitado no mandato negocial de Doha, sob a Otica das negociacdes para a liberalizacdo do
comeércio de bens e servigos ambientais. Tanto na lista da Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), como do Acordo de Cooperacdo Asia-Pacifico
(APEC), servicos ambientais sdo definidos pelo seu uso final, classificados em trés atividades
principais: “controle de poluicdo” (atmosférica, hidrica, do solo e sonora); “gestdo de
recursos” (destaque para sistemas de purificacdo e abastecimento de agua potavel); e
“tecnologia e produtos limpos ou eficientes no uso de recursos naturais” (ALMEIDA e
PRESSER, 2006: 3).

Observa-se na OMC uma tendéncia de enquadrar os servicos ambientais no rol dos
demais servicos, vinculados a bens de consumo tradicionais. Por sua vez, paises em vias de
desenvolvimento, ricos em recursos naturais, atuam, no @mbito da organizagéo, no sentido de
vincular o comercio internacional dos bens e servicos ambientais a objetivos de
sustentabilidade.

A resisténcia dos paises desenvolvidos em avancar nas negociacdes no campo dos
servicos ambientais se explica pelas profundas assimetrias no comércio mundial de bens e
servicos ambientais. O tamanho expressivo do mercado ambiental global, estimado em US$
550 bilhGes em 2003, podendo ser superior a US$ 600 bilhdes em 2010, esta concentrado nos
paises desenvolvidos, que perfazem cerca de 90% desse mercado. Mas o potencial de
crescimento nos paises em desenvolvimento é mais alto do que nas nac¢des industrializadas. A
expansdo do comércio mundial de servigcos ambientais tem sido acelerada: no periodo de
1990-2002, com base nas listas OCDE e APEC, cresceu mais de duas vezes (14%) do que o
comércio mundial de mercadorias (6%) (ALMEIDA e PRESSER, 2006: 6).

Nesse campo, a posicao brasileira junto 8 OMC tem sido cautelosa. O Brasil reconhece,
por um lado, que a classificacdo do Acordo Geral sobre o Comércio de Servigos (GATS) é
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ultrapassada e insuficiente para abranger servi¢os ambientais apresentados no mercado. Mas,
por outro, procura evitar uma revisdo desta classificacdo e insiste que a mesma seja utilizada,
na qual se excluem, particularmente, os servicos de distribuicdo de agua potavel (HESS,
2003).

A proposta do Brasil junto ao Comité de Comercio e Meio Ambiente — Sessdo Especial,
apresentada em julho de 2005, parte da constatacdo de que os paises em desenvolvimento
exportam bens intensivos em recursos naturais, entre os quais 0s bens produzidos por
comunidades ricas em conhecimentos tradicionais. Sustenta que uma adequada definicdo de
bens ambientais pode levar a uma situacdo de ganhos triplos: preservacdo do meio ambiente,
liberalizagdo do comércio e redugdo da pobreza. Assim, defende a inclusdo de bens
ambientais como fibras e corantes naturais, produtos florestais ndo madeireiros e energia
renovavel, incluindo etanol e biocombustiveis (BRAZIL, 2005).

No ambito da Organizacédo das Na¢bes Unidas (ONU), a nocdo préatica de pagamento de
servigos ambientais surge a partir da assinatura do Protocolo de Kyoto, firmado em dezembro
de 1997 e colocado em vigor em 2005. De acordo com o Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
até 13 de novembro de 2007, 2.698 projetos estavam em exame no ambito do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), sendo que 800 ja registrados pelo Conselho Executivo do
MDL. O Brasil ocupa o terceiro lugar em nimero de atividades propostas, com 255 projetos.
Em primeiro lugar encontra-se a China, com 874, e, em segundo, a india, com 776 projetos.

A maior parte das atividades de projetos desenvolvidos no Brasil estd no setor
energético, o que explica a predominancia do CO; na balanca de reducdes de emissdes
brasileiras. Na distribuicdo dos projetos por escopo setorial, constata-se uma predominancia
da industria energética (62%), sequido pela suinocultura (16%) e aterro sanitario (11%). O
Protocolo de Kyoto tem se mostrado um importante instrumento de mercado para incentivar
praticas que contribuam para reduzir os indices de emissdes de gases de efeito estufa. Mas seu
alcance, no caso de projetos de pequeno porte, principalmente de comunidades rurais, €
limitado devido, sobretudo, aos elevados custos de transacdo préprio da natureza do ciclo dos
projetos de MDL.

Em termos académicos, destaca-se a contribuicdo da Economia do Bem-Estar e da
Economia Ecoldgica na formulagdo do conceito de servigos ambientais. Da primeira, vem a
percepcdo de que, nas relacbes de mercado, hd uma porcdo que escapa ao contrato
estabelecido entre as partes. Essa por¢do, ou externalidade, pode ser benéfica ou maléfica
para a sociedade. No primeiro caso, conforme argumenta Cecil Pigou (1997), o Estado
deveria desenvolver mecanismos para compensar ou estimular sua producdo. No segundo,
deveria cobrar pelos prejuizos causados a terceiros ou ao conjunto da sociedade.

Ja a Economia Ecoldgica, ao criticar o pensamento classico, defende que a economia
ndo pode se limitar a simples troca de bens e servigos por dinheiro, mas que “deveria prover o
bem-estar sustentavel das pessoas” (COSTANZA, 2006: 1). Para os tedricos dessa linha de
pensamento, é preciso adicionar a dimenséo de sistemas ecolégicos como provedores de um
conjunto amplo de servicos de base, sobre o0s quais se estruturam aqueles servicos
reconhecidos e valorizados pela economia classica.

O conceito de capital se distancia de sua acep¢do original, deixando de ser
considerado apenas como capital construido e passando a ser explicado em seus “tipos
particulares”. Costanza & Daly (1992) destacam o fluxo (ou rendimento anual) sustentavel de
arvores gerado pela floresta ou de novos peixes gerado por um cardume. Para eles, “ fluxo
sustentavel é ‘renda natural’; a acdo que gera o fluxo sustentavel é “capital natural’. Capital
natural também pode prover servi¢cos como reciclar desperdicios, captacdo de &dgua e controle
de eroséo, que também é contado como renda natural” (COSTANZA e DALY, 1992: 38).

Costanza e Daly (1992) separam ainda capital construido e capital humano. As
fabricas, os edificios, as ferramentas ndo podem ser confundidos com o acumulo de educacéo,
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habilidades, cultura e conhecimentos armazenados nos proprios seres humanos. Esse ultimo
grupo é conhecido como “capital humano” e o anterior € denominado simplesmente de
capital, enquanto fabricado. Assim, tém-se trés tipos de capital: natural, humano e fabricado.

Os servicos resultantes da interacdo entre os estoques de capital natural, capital
construido e capital humano tém sido identificados de trés maneiras predominantes: servicos
ambientais, servicos ecossistémicos e servicos ecologicos. A variedade de adjetivos indica, na
verdade, tentativas de qualificar tais servicos, expressando a complexidade existente nas
relacfes que vao além de uma troca entre A e B, prevista nos contratos da economia classica.

Para Groot, Wilson e Boumans (2002: 396), a conceito de servicos ambientais “[...] €
inerentemente antropocéntrico: € a presenca de seres humanos como agentes que habilitam a
traducéo de estruturas ecoldgicas e processos em entidades de valor agregado”. Desta forma,
0 conceito se expressa pela identificacdo das formas de valoragdo entre as atividades humanas
e a natureza, valoracdo esta que deixa de ser vista dentro dos moldes da economia classica,
como estoque de matéria prima a ser transformada em bens de capital.

Rosa, Kandel e Dimas (2004) ampliam esta nocao de servi¢os ambientais prestados no
ambito das comunidades rurais. Para esses autores, o conceito de servicos ambientais deve ser
entendido sob quatro pontos de vista: o da “provisao” (alimentos, agua, combustiveis, fibras,
recursos genéticos, medicinas naturais); da “regulacdo” (qualidade do ar, regulacdo do clima,
purificacdo da agua, controle de erosdo, controle biologico e mitigacdo de riscos); da
“cultura” (beneficios ndo materiais como a diversidade cultural, os valores religiosos, valores
estéticos, recreacao e ecoturismo); e do “suporte” (servi¢os necessarios para produzir todos 0s
outros servicos, incluindo a producdo priméria, a formacdo do solo, a producéo de oxigénio,
retencdo de solos, polinizacdo e reciclagem de nutrientes) (ROSA, KANDEL e DIMAS,
2004: 22). Em suma, fica evidente que os servicos ambientais gerados pelos ecossistemas
naturais preservados estdo na base de sustentacdo da vida na terra. Os ecossistemas que
formam o bioma amazbnico estdo entre os mais destacados no que concerne as funcdes
basicas de conservacao e ciclagem da dgua, armazenamentos de carbono e de manutencéo do
estoque de biodiversidade.

4. Potencialidades da agricultura familiar na prestagdo de servicos ambientais

Diversas especificidades da agricultura familiar tém sido apontadas como
potencialmente amigaveis ao meio ambiente, especialmente no que diz respeito ao uso de
recursos naturais e preservagdo de mananciais. A diversidade de atividades em uma unidade
produtiva, por exemplo, € vista como um elemento que favorece a geracdo de servigcos
ambientais. Quanto mais diversidade de espécies, mais oportunidades os sistemas naturais
terdo para se recuperar das agressdes sofridas. Além disso, os sistemas de mdltiplas culturas,
em geral, requerem menos insumos quimicos para adubacdo e combate de pragas, uma vez
que o equilibrio é favorecido pelo controle biolégico.

Também a percepcéo, pelo agricultor familiar, de que a terra € um lugar de vida
para si e para sua familia amplia suas potencialidades como prestador de servigos ambientais.
Ha um vinculo de amor que une o proprietario ao seu pedacgo de chao. Cada arvore plantada,
cada edificacdo erguida lhe desperta lembrangas de momentos vividos ali. Por isso, o
agricultor familiar, em situacéo de estabilidade, dificilmente se desfaz de um imovel rural. Ao
contrério, trabalha para que este seja transferido de geracdo para geracdo. O cuidado que o
agricultor familiar tem com a terra e com os elementos naturais ali presentes transforma sua
unidade de producdo em unidade multifuncional. Na medida em que cursos de &gua séo
protegidos por matas ciliares, que culturas permanentes e areas de florestas sdo mantidas,
servindo de abrigo a biodiversidade e ao reabastecimento de aqliferos subterraneos,
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protegendo o solo de processos erosivos, a unidade produtiva supera o papel que Ihe € exigido
pelo mercado e cumpre novas fungdes de conservagdo da natureza e da paisagem rural.

Em relacdo ao esforgo fisico e mental, o produtor familiar também guarda
especificidades. “O esforgo em questéo deve ser realizado por ele mesmo, com o desgaste de
suas proprias capacidades fisicas e mentais” (WANDERLEY, 1989: 4). Ao contrério, 0
capitalista mantém certa distdncia em relacdo ao trabalho, uma vez que este é sempre o
esforco de outros. Na unidade de producao familiar, o resultado da producéo € indivisivel, do
qual é impossivel separar o que foi gerado pelo trabalho ou pelo investimento do capital.

A associacao entre o controle do processo produtivo e a execucdo do trabalho faz
com que o agricultor familiar busque nos elementos naturais disponiveis na propriedade
formas de poupar trabalho. Exemplo disso é a combinacdo de diversas plantas anuais e
perenes e também a integracdo entre agricultura e pecuéria, apresentando vantagens de
natureza ecoldgica, em termos de protecdo do solo, da flora, da fauna e dos mananciais
(HOMMA, 2006: 51).

A articulacdo agricultura-pecuaria descrita por Wanderley (2001) exerce um papel
central no sistema de producdo familiar. Historicamente, a pecuéria se integra ao conjunto das
atividades produtivas fornecendo proteina para a alimentacdo da familia e esterco para a
fertilizacdo das areas destinadas a agricultura, garantindo maior produtividade. No caso
brasileiro, esse sistema foi afetado pela dificuldade de acesso a terra suficiente para a criacao
de gado, resultado em migracdo das familias em busca de areas maiores. Uma das razdes das
lutas camponesas € a busca constante por um pedaco de terra, “[...] um lugar de vida e
trabalho” (WANDERLEY, 2001). A mobilidade, neste caso, € uma forma de preservar o
modo de vida camponés.

H& também a questdo do processo histdrico de aperfeicoamento das técnicas de
cultivo e criacdo que sdo repassadas para os mais jovens. O conhecimento tradicional,
legitimado na préatica, é bastante valorizado na unidade familiar de producdo. E uma
sociedade de interconhecimento, vinculada a um territério como lugar de vida e de trabalho.
Este conhecimento historicamente construido entre os agricultores familiares, aliado ao saber
cientifico e tecnoldgico de baixo custo, confere a esse segmento um conjunto de vantagens
comparativamente a agricultura patronal no tocante ao desenvolvimento de uma agricultura
sustentavel. O agricultor familiar conhece como poucos a dinamica dos elementos naturais
que definem o resultado de sua producéo.

Perfil da agricultura familiar no Brasil e na Amazé6nia

A disseminacdo do conceito de agricultura familiar é relativamente recente no Brasil.
Somente na segunda metade dos anos 1990, a partir da criacdo do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), é que o conceito comega a ganhar
visibilidade em estudos académicos, documentos oficiais, na formulacdo de politicas publicas
e nos movimento sociais ligados ao campo.

Dez anos depois da criagdo do PRONAF, a legislacdo brasileira formaliza o conceito
de agricultor familiar e empreendedor familiar como aquele que pratica atividades no meio
rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos (BRASIL, 2006): ndo deter, a
qualquer titulo, area maior que 4 (quatro) médulos fiscais; utilizar predominantemente mao-
de-obra da prépria familia nas atividades econémicas de seu estabelecimento ou
empreendimento; ter renda familiar predominante originada de atividades econdmicas
vinculadas ao préprio estabelecimento ou empreendimento; e dirigir seu estabelecimento ou
empreendimento com sua familia.

Estudos recentes mostram que a agricultura familiar responde por 33% do Produto
Interno Bruto (PI1B) agropecuario, 0 que equivale a 10,1% do total do PIB brasileiro. O estudo
mostrou também que entre 1995 e 2003 a participacdo da agricultura familiar no PIB das
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cadeias produtivas cresceu de R$ 130 bilhGes para R$ 157 bilhdes (GUILHOTO; SILVEIRA,;
AZZONI, 2004). Os dados preliminares do Censo Agropecuario 2006 mostram que nos
ultimos dez anos, a participacdo relativa dos membros das familias dos produtores no
conjunto da oferta de méo-de-obra no campo subiu de 75,9% para 78,0%. Esse aumento foi
generalizado no pais, com excecOes de algumas areas da Regido Norte, em especial nos
estados do Para e do Amazonas (IBGE, 2007).

Na Amazonia Legal, estima-se que exista cerca de 600 mil familias, vivendo do
extrativismo vegetal, da cacga, da pesca artesanal e da agropecuéaria (SOUSA e SILVA, 2006:
38). Nesta regido, a agricultura familiar apresenta um conjunto de caracteristicas préprias,
devido a riqueza da vegetacdo, a pobreza dos solos, ao clima, aos recursos hidricos e minerais
e aos ambientes socioeconémico e cultural (HOMMA, 2006: 37). S&o grupos com historias de
vida e origens distintas, conhecidos como seringueiros, beradeiros, ribeirinhos, caboclos,
colonos, castanheiros, parceleiros ou, genericamente, como produtores familiares rurais.

A agricultura familiar praticada na regido se caracteriza pela diversidade de préaticas e
de espécies. Do ponto de vista ambiental, é preocupante o avanco da pecuéria também entre
os agricultores familiares, atividade presente na maioria dos sistemas de producdo. Mas, por
outro lado, ha o alento do crescimento de usos alternativos do solo, como a implantagéo de
sistemas agroflorestais e 0 emprego de técnicas ambientalmente sustentaveis, dispensando
fogo no preparo de areas e substituindo o uso de agrotoxicos e herbicidas por outras formas de
controle de pragas e de ervas daninhas.

A relacdo que esses agricultores estabelecem com a floresta tropical apresenta formas
que variam da total dependéncia econémica e sociocultural até a substituicdo da cobertura
vegetal nativa para a implantacdo de lavouras e pastagens. Empreendem um complexo
sistema de atividades produtivas envolvendo roga, capoeira ou area de pousio, floresta,
terreiro ou quintal, a pratica do extrativismo vegetal ou animal (caca e pesca) e a criagdo de
animais (aves, pequenos animais e gado) (HOMMA, 2006: 37).

Contudo, estudos em ecologia tropical na Amazodnia mostram que 0 modelo classico
precisa ser revisado, sobretudo nos aspectos relacionados diretamente com a sustentabilidade
dos sistemas de producdo. A tese defendida por Costa (1994) da “estabilizacdo relativa dos
camponeses” é um contraponto a visdo dominante. Ele mostra que a pequena producao
amazonica se baseia cada vez mais na “complexificacdo dos sistemas de producédo”,
superando o “ciclo de fronteira” como forma predominante. A tendéncia a estabilizagdo
relativa da agricultura familiar € mais percebida, segundo Costa, nas regides de colonizacéo
antiga, promovida nos anos 1950 e 1960, mas também coexiste, em menor propor¢do, com 0
ciclo de fronteira na Amazonia Ocidental (Rond6nia, Mato Grosso) e no sul do Para (Maraba,
Transamazonica), onde a colonizacdo € mais recente, predominantemente nos anos de 1970 e
1980.

Apesar da riqueza incalculavel abrigada pela floresta amazénica, populacdes
extrativistas e outros povos ainda vivem em condicdo de pobreza e esquecidas das politicas
publicas. Como aponta Fearnside (1999), essas familias clamam por novas fontes de renda
monetaria a fim de fazer frente as demandas que ndo podem extrair da floresta. A questdo
posta é “como converter os servi¢cos ambientais da floresta em um fluxo de renda, e este fluxo
em uma base para o desenvolvimento sustentavel da Amazénia rural” (FEARNSIDE, 1999:
314-415).

Fearnside (1999) apresenta como alternativa o reconhecimento do valor da floresta
tropical, que ja se provou sustentavel por milhares de anos de existéncia, e a introducdo no

1 A Amazodnia Legal corresponde & totalidade do territério dos estados do Acre, Amapa, Amazonas, Mato
Grosso, Para, Rond6nia, Roraima e Tocantins e parte do estado do Maranhdo (a oeste do meridiano 44° de
longitude oeste), perfazendo uma superficie de aproximadamente 5.217.423 Km? correspondente a cerca de 60%
do territério brasileiro.
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mercado dos servicos que a floresta fornece. Segundo o autor, nas tentativas cientificas de
estabelecer um valor monetério a biodiversidade, esta é sempre avaliada abaixo do real valor.
Para o autor, nenhum plano de conservacdo da floresta amazoénica produzindo servigos
ambientais por tempo indeterminado sera exitoso se ndo incluir a participacdo das populactes
locais como fator chave para manter areas de vegetacdo natural. Neste sentido, hd que se
enfrentar o desafio de converter os servigcos ambientais da floresta num fluxo de renda como
meio de sobrevivéncia digna daqueles individuos que ali vivem.

Nesse contexto, torna-se evidente que a agricultura familiar amazonica apresenta
formas de adaptacdo as condicionantes ecoldgicas e socioculturais. Estudos mostram que
quanto mais estaveis, tanto mais sustentaveis sdo as unidades familiares de producéo,
perspectiva que motivou a criacdo do PROAMBIENTE, conforme descrito a seguir.

5. A experiéncia brasileira com 0o PROAMBIENTE

A necessidade de desenvolver um modelo préprio de producdo agropecuaria a ser
praticado pelos produtores familiares da Amazonia foi registrada pela primeira vez, com a
énfase necessaria, em 2000, nas conclusdes de um estudo sobre os impactos da aplicagdo do
Fundo Constitucional do Norte (FNO) no Para, ap6s dez anos de financiamento a pequenos
proprietarios?.

O estudo revelou, entre outros pontos, que o financiamento entdo disponivel aos
pequenos agricultores estava fomentando um padrdo de agricultura caracterizado pelo
modelo da Revolucdo Verde, incompativel com as caracteristicas dos ecossistemas
amazonicos e da agricultura familiar. Por um lado, o crédito estava contribuindo para um
aumento da ocupacéo e da oferta de alimentos, mas, por outro, incentivava o desmatamento e
a perda significativa de recursos naturais da Amazonia.

Surgia a demanda por um novo modelo de crédito rural, que incorporasse no proprio
desenho dos projetos a preocupacdo com a conservacao dos recursos naturais, sem perder de
vista a viabilidade econdmica das unidades familiares de producdo, onde os custos adicionais,
advindos da opcdo de utilizar técnicas de preparo e de cultivo do solo mais amigaveis ao
meio ambiente, fossem repartidos com o conjunto da sociedade.

Assim é criado o PROAMBIENTE, fruto da discussdo entre as Federacdes dos
Trabalhadores na Agricultura (FETAGSs) da Amazonia Legal, da Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), do Grupo de Trabalho Amazénico (GTA), do
Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS), do Movimento Nacional dos Pescadores
Artesanais (MONAPE) e da Coordenacdo das OrganizacGes Indigenas da Amazdnia
Brasileira (COIAB).

O Grito da Amazodnia de 2000° trouxe mais visibilidade & proposta. O movimento
retne cerca de 300 sindicatos de trabalhadores rurais, congregando aproximadamente 800 mil
trabalhadores, sendo a maioria filiada as federacGes estaduais de trabalhadores na agricultura,
a CONTAG e a Central Unica dos Trabalhadores (CUT).

Um esboco inicial da proposta foi apresentado em um seminéario realizado em 2001
em Macapd, para cerca de 90 participantes, entre liderangcas dos produtores familiares
organizados da Amazonia e pesquisadores, além de representantes de 6rgdos governamentais
e organismos internacionais de cooperacédo técnica. No “Seminario de Macapa” (2001), como
ficou conhecido, o Ministério do Meio Ambiente (MMA) assume compromisso verbal com

2 Ver Tura e Costa, 2000.

® Grito da Amazonia é um movimento de agricultores familiares, seringueiros, ribeirinhos, quebradeiras de
COCO e outros grupos que representam o setor rural da Regido Amazonica, criado em 1991 no Par4, espalhou-
se pelos demais estados amaz6nicos, buscando a democratizagdo do crédito rural. Em 1994, o movimento
ganhou dimenséo nacional, passando a se chamar “Grito da Terra Brasil”.
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as entidades proponentes* do PROAMBIENTE, de liberar R$ 500 mil para serem aplicados
no processo de aperfeicoamento técnico e fortalecimento politico da proposta.

No final de 2001, foram escolhidos 12 P6los Pioneiros para o inicio da implementacéo
do PROAMBIENTE na Amazénia Legal (Quadro 1). Cada um dos polos foi planejado para
beneficiar até 500 familias, organizadas em grupos locais adensados, visando ao maior
Impacto na geracdo de servicos ambientais. Na primeira fase do PROAMBIENTE, foi
previsto beneficiar cerca de seis mil familias de agricultores, seringueiros, ribeirinhos,
pescadores artesanais e indigenas.

Os Polos Pioneiros foram escolhidos com base nos seguintes critérios: ter pelo menos
um pdblo em cada estado da Regido Amazonica; contemplar 0s principais ecossistemas do
bioma amazénico e os diferentes tipos e estadgios do processo de ocupagdo humana; e ter
organizagOes coletivas com experiéncia em execucdo de projetos produtivos e ambientais. Do
ponto de vista politico, a intencdo dos idealizadores era aglutinar o maior nimero de
apoiadores possivel, para fortalecer o processo de transformacdo da proposta em politica
publica posteriormente.

Quadro 1: POLOS PIONEIROS DO PROAMBIENTE NA AMAZONIA LEGAL
Pé6lo Pioneiro N2 de Municipios Abrangidos
Municipios
1. Baixada Maranhense — 05 Viana, Penalva, Matinha, S&o Batista e Vitdria do
Maranhdo Mearin.

2. Bico do Papagaio — Tocantins 04 Esperantina, Axixa, Sdo Miguel e Buriti.

3. Ouro Preto D’Oeste — Rondonia 06 Ouro Preto D’Oeste, Mirante da Serra, Nova Uni&o,
Urupa, Teixerdpolis e Vale do Paraiso.

4. Vale do Apial — Roraima 04 Mucajai, Iracema, Canta e Caracarai.

5. Vale do Alto Rio Acre — Acre 04 Xapuri, Brasiléia, Assis Brasil e Epitaciolandia.

6. Laranjal do Jari — Amapa 03 Laranjal do Jari, Vitoria do Jari e Mazagdo.

7. Rio Preto da Eva — Amazonas 02 Manaus e Rio Preto da Eva.

8. Transamazbnica — Para 03 Pacaja, Anapu E Senador José Porfirio.

9. Rio Capim - Para 04 Mae do Rio, Irituia, S30 Domingos do Capim e
Concérdia.

10. llha do Marajo — Para 04 Soure, Salvaterra, cachoeira do Arari e Ponta de
Pedra.

11. Nordeste do Mato Grosso — MT 01 Juina.

12. S&o Gabriel da Cachoeira - Populagdes indigenas de diversos municipios do

Amazonas Estado do Amazonas.

Em 2002, foram realizados seminarios nos nove estados que formam a Amazobnia
Legal, com o objetivo de aperfeicoar a proposta inicial e dar inicio a implantacdo dos Polos
Pioneiros. Naquele ano, foi desencadeada uma ampla mobilizagdo social na Regido,
notabilizando-se como o principal momento de debate e construcdo da proposta de politica
publica.

Em maio de 2003, a proposta foi entregue oficialmente ao governo do Presidente Luiz
Inécio Lula da Silva, entdo recém empossado. O PROAMBIENTE foi incorporado ao Plano
Plurianual (PPA 2004/2007) como um programa a ser priorizado para o recebimento de
recurso do Orcamento Geral da Unido (OGU). No entanto, apenas em 2006 é assinada a

*  Federagbes dos Trabalhadores na Agricultura da Amazénia Legal (FETAGRIs dos estados de Rondénia,

Acre, Amazonas, Roraima, Amapa, Para, Maranhdo, Tocantins e Mato Grosso), Conselho Nacional dos
Seringueiros (CNS), Grupo de Trabalho Amazénico (GTA), Movimento Nacional dos Pescadores Artesanais
(MONAP) e Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG).
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Portaria 15/06, dispondo sobre a criacdo, finalidade, competéncias e funcionamento do
Conselho Gestor Nacional do PROAMBIENTE.

QUADRO 2: CRONOLOGIA DOS AVANGOS NA INSTITUCIONALIZAGAO DO PROAMBIENTE

2000:  Surgimento da proposta preliminar do PROAMBIENTE

2001: Parceria entre as FETAGRIs da Amazo6nia e o Instituto de Pesquisa Ambiental da Amaz6nia (IPAM)
e a Federacdo dos Orgdos de Assisténcia Social e Educacional (FASE), a fim de dar inicio ao
desenvolvimento da proposta.

O IPAM cria o Projeto PROAMBIENTE, inserido no programa de pesquisa “Floresta &
Comunidade”, com o objetivo de apoiar técnica e logisticamente o processo de construcdo da
proposta.

Realizacédo de oficina regional de nivelamento sobre 0o PROAMBIENTE, em Brasilia.

Equipe técnica designada pelos proponentes elabora a Proposta Inicial do PROAMBIENTE.
Realizacdo do Seminario de Apresentacdo da Proposta Inicial do Proambiente, em Macapa/AM.
Escolha dos P6los Pioneiros.

2002: Aprovacdo da Proposta Inicial do PROAMBINETE pelo Conselho Gestor Nacional provisério.
Instalacdo da Secretaria Executiva, em Brasilia, com o0 apoio do Programa Demonstrativo (PDA) da
Secretaria de Coordenagdo da Amazénia (SCA/MMA).

Realizacdo de 09 seminarios estaduais de apresentacdo do PROAMBIENTE.

Capacitagdo de técnicos e elaboragdo dos Planos de Desenvolvimento Sustentavel em 09 polos
pioneiros.

Realizacdo de encontro com pescadores artesanais para colher sugestdo visando o aperfeicoamento do
PROAMBIENTE para esse publico.

2003: Realizagao do semindrio de apresentacdo dos Planos de Desenvolvimento Sustentaveis dos polos.
Apresentacdo do PROAMBIENTE a Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva e ao Ministro do
Desenvolvimento Agrario, Miguel Rosseto.

Realizacdo de um encontro com representantes da sociedade civil envolvida na construgdo do
PROAMBIENTE, em Brasilia, com a finalidade de concluir a proposta.

Entrega da proposta “PROAMBIENTE” ao Governo Lula, que foi inserido como Programa a ser
executado no ambito da Secretaria de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel (SDS), no
Ministério do Meio Ambiente, em cooperagdo com outros ministérios, especialmente o do
Desenvolvimento Agrario.

Inclusdo do PROAMBIENTE no Plano Plurianual (PPA — 2004/2007), como Programa da Secretaria
de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel do MMA.

Assinatura da Portaria N°® 211, de 06 de maio de 2003, instituindo um Grupo de Trabalho (GT) com a
finalidade de promover a institucionalizagdo do PROAMBIENTE.

2004: Contratacdo de equipes técnicas para prestar assisténcia as familias que aderiram ao Programa.
Elaboracdo dos Planos de Utilizagdo das Propriedades e dos Acordos Comunitarios.

2006: Sao realizados os primeiros pagamentos por servigos ambientais as familias dos p6los de Rondbnia,
Para (Transamazonica), Acre, Tocantins e Mato Grosso.

Assinatura da Portaria N® 15, de 17 de janeiro de 2006, dispondo sobre a criacdo, finalidade,
competéncia, composicao e funcionamento do Conselho Gestor Nacional do PROAMBIENTE.
Assinatura da Portaria N® 180, de 18 de junho de 2006, criando um Grupo de Trabalho (GT) para
propor diretrizes, critérios, procedimentos e formas de compensagao de servigos ambientais.

Conceito de servicos ambientais adotado pelo programa

De acordo com a proposta para a criagdo do PROAMBIENTE, sdo considerados
servicos ambientais todas as atividades envolvidas no processo produtivo que contribuam
para a recuperacdo de &reas alteradas, areas de preservacdo permanente e reserva legal,
proporcionando reducdo do desmatamento (ou desmatamento evitado); absorcdo do carbono
atmosférico (ou seqlestro de carbono); recuperagdo das funcbes hidrolégicas dos
ecossistemas; conservacdo e preservacao da biodiversidade; reducdo das perdas potenciais de
solos e nutrientes; reducdo da inflamabilidade da paisagem (MATTOS et al., 2003).

No PROAMBIENTE, os servigos ambientais séo entendidos como produtos adicionais
do processo produtivo da agricultura familiar. As técnicas de cultivo e de manejo dos recursos
naturais disponiveis, empregadas na unidade de producéo, sdo vistas como determinantes para
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que esta venha a ser considerada produtora de servigcos ambientais ou ndo. Se o agricultor
deixa de usar o fogo no preparo de areas para o plantio, técnica considerada de baixo custo,
configura-se que ele reduz o risco de incéndio acidental de florestas e evita a emissao de gases
de efeito estufa. Se o agricultor preserva os limites de Areas de Preservacio Permanente
(APP) e de Reserva Legal, contribui para a manutencdo das funcbes hidrologica e para a
protecdo da biodiversidade, conforme prevé o projeto.

Essa forma préatica de prever os servicos ambientais resultantes da relacdo entre o
agricultor familiar e os ecossistemas naturais ¢ semelhante ao conceito empregado nas
legislagbes da Costa Rica e do México (COSTA RICA, 1996; MEXICO, 2004), no que diz
respeito a conservacao de florestas nativas, prioritariamente as APPs e Reservas Legais, €
reflorestamento de areas degradadas. Todavia, a proposta brasileira € mais ousada ao sustentar
que da producgdo familiar sustentavel surgem servigos ambientais como externalidade positiva
que, apesar de representar um custo a mais para o produtor, ndo é remunerada pelo mercado.
Aqui estd se tratando da nocdo de desmatamento evitado, que até o presente ndo é
considerado pelo sistema de cotas de carbono comercializado por meio do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL).

Fontes de recursos e beneficiarios do programa

O funcionamento do PROAMBIENTE, conforme a proposta inicial, é baseado na
criacdo de dois fundos, sendo um de carater ambiental, encarregado de remunerar 0s
prestadores de servigcos ambientais, e 0 outro que visa apoiar financeiramente os agricultores
familiares no processo de conversdao para um padrdo de agricultura sustentavel, assegurando
servico de assisténcia técnica diferenciada e contribuindo para o fortalecimento das
organizac0es sociais.

Como idealizado, os fundos deverao ser abastecidos prioritariamente com recursos do
Orcamento Geral da Unido (OGU) e, complementarmente, por recursos oriundos da
cooperacdo internacional, recursos obtidos com a venda de créditos de carbono por meio do
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) e ecotaxas aplicadas a empresas intensivas no
uso de recursos naturais e na emisséo de gases de efeito estufa (MATTOS et al., 2003).

GRAFICO 1: ESQUEMA EXPLICATIVO DO PROAMBIENTE, COM BASE NA PROPOSTA INICIAL
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Fonte: MATTOS at al., 2003.

Podem ser beneficiados com o programa de pagamento por servigos ambientais 0s
produtores familiares que atendam, cumulativamente, aos seguintes requisitos: utilizem,
predominantemente, mao-de-obra familiar; obtenham renda bruta anual de até R$ 30.000,00
das atividades agropecuaria, agropastoris, agroflorestais, extrativas florestais e de pesca
artesanal, com 80% da renda bruta advinda de atividades rurais; e possuam areas de até 4
(quatro) mddulos fiscais. No caso dos pescadores artesanais, sdo consideradas as técnicas de
pesca empregues para classificacdo dos grupos de enquadramento e, no caso dos indigenas,
exige-se um certificado da Fundacdo Nacional do indio (FUNAI), confirmando a origem
étnica.

Metodologia do PROAMBIENTE

A metodologia prevista no PROAMBIENTE assume o principio da integracdo das
politicas publicas, como meio para conseguir mais eficiéncia e eficacia das acbes publicas
associada ao territdrio. Neste sentido, para ter direito a receber pelos servicos ambientais, as
familias deveriam cumprir trés etapas iniciais: elaborar um Plano de Desenvolvimento
Sustentavel do Polo (PDS); elaborar os Planos de Utilizagdo das Unidades de Producgéo (PU);
e estabelecer os Acordos Comunitarios.

O PDS do Pdlo é dividido em duas partes: um diagnostico, contendo informacdes
atualizadas sobre os grupos familiares, producéo, infra-estrutura, meio ambiente e ambiente
institucional; e um plano de desenvolvimento, que deve conter as principais estratégias das
familias para superar os obstaculos ao desenvolvimento, as diretrizes orientadoras e as a¢oes
mais urgentes do Plano. E prevista contratacdo de equipe técnica para apoiar a elaboragdo do
ODS, a partir de convénio com o Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Assim como o PDS, o Plano de Utilizagdo da unidade também é elaborado pelas
familias, com o apoio de equipe técnica do P6lo. O PU é o planejamento integrado da
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unidade produtiva, que serve de referéncia para a familia determinar quais e como serdo
feitas as mudancgas no uso da terra. Ele também é a base para projetos técnicos de crédito
rural, para o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) e para o Licenciamento Ambiental da
unidade de producéo.

Por dltimo, cada grupo local é apoiado pela equipe técnica a pactuar seu Acordo
Comunitério, no qual as familias se comprometem a executar seus proprios PUs e a cumprir
as normas estabelecidas nos padrdes de Certificagdo Socio-Ambiental. O cumprimento destas
etapas € a condicdo necessaria para 0 pagamento por servigcos ambientais.

Resultados e ligdes da implantagdo do PROAMBIENTE

O conceito de servicos ambientais adotado pelo PROAMBIENTE foi considerado
adequado a realidade brasileira, por todos os informantes consultados - sdo considerados
servicos ambientais: reducdo do desmatamento; absor¢do do carbono atmosfeérico;
recuperacdo das fungdes hidroldgicas dos ecossistemas; conservacdo e preservagdo da
biodiversidade; reducdo das perdas potenciais dos solos e nutrientes; e reducdo da
inflamabilidade da paisagem.

No programa, procura-se vincular a prestacdo de servigos ambientais a determinadas
atitudes desejaveis do agricultor, como a recuperacao de nascentes e matas ciliares, e reducao
do uso do fogo no preparo de areas. Nao se trata, portanto, de abandonar os sistemas de
producédo executados pelas familias em favor da implantacéo de florestas. Ao lado da protecéo
e ampliacédo de areas florestadas, deve-se buscar tornar esses sistemas familiares ainda mais
diversificados, enfatizando a fungéo ambiental da propriedade.

Nesse sentido, os entrevistados sdo unanimes em afirmar que, dentro dessa concepcao,
a maioria das familias beneficidrias do PROAMBIENTE j& vinha prestando servicos
ambientais antes mesmo da criacdo do programa. A capacitacdo e a assessoria técnica
oferecidas pelo programa vieram ao encontro do que essas familias ja praticavam em matéria
de manejo dos recursos naturais, contribuindo para o aperfeicoamento das técnicas produtivas
por meio do aporte de novos conhecimentos, como a substitui¢do do sistema de queimadas na
fase de plantio.

No entanto, ainda ndo ha respaldo cientifico para que o ndo uso do fogo, por exemplo,
seja considerado como prestacdo de servicos ambientais, embora esteja explicito na literatura
que, ao deixar de fazer uso do fogo, o agricultor contribui diretamente para a conservagdo da
biodiversidade, para a reducédo da inflamabilidade da paisagem e para a reducao da poluicao
do ar. Por outro lado, na medida em que o agricultor deixa de usar o fogo, ele esta
substituindo uma técnica conhecida e de baixo custo, empregada secularmente para o plantio
de culturas anuais ou lavouras perenes e para o controle de pragas, por processos novos,
muitas vezes desconhecidos e mais dispendiosos, elevando assim o seu custo de producdo. Os
especialistas entrevistados questionam se tais transformacfes, favoraveis a sociedade, nédo
deveriam ter seu custo adicional de producgéo repartido para toda a sociedade beneficiada, ao
invés de ser suportado integralmente pelo produtor.

Em outro conjunto de iniciativas previstas no PROAMBIENTE para a geragéo de
servicos ambientais, inclui-se a conservacdo de florestas nativas ou a sua recuperacdo. A
prestacdo de servigos ambientais a partir da conservacdo e/ou recuperacdo de florestas é
amplamente reconhecida na literatura (COSTANZA et al., 1997; FEARNSIDE, 1999;
GROOT, WILSON e BOUMANS, 2002; PAGIOLA e PLATAIS, 2002). O exemplo mais
conhecido é o da Costa Rica, que empreendeu um conjunto de a¢des nos ultimos quarenta
anos para aumentar significativamente suas areas florestadas, tendo em vista a provisdo de
servicos ambientais. No caso brasileiro, porém, a conservacdo de floresta nativa e o
reflorestamento esbarram em dois obstaculos importantes.
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O primeiro diz respeito ao ndo reconhecimento das florestas nativas como sumidouros
naturais de carbono, no ambito do Protocolo de Kyoto, sob 0 argumento de que a floresta
nativa apresenta balango neutro de carbono. A persistir esse entendimento, 0os proprietarios
rurais, especialmente da Amazonia, ndo terdo incentivos para continuar mantendo florestas
primarias em suas unidades de producdo. Nesse caso, ha uma incoeréncia intrinseca ao
préprio modelo de reconhecimento dos servicos ambientais prestados, uma vez que aquele
que optou por destruir suas florestas, embolsando os ganhos provenientes do estoque de
recursos naturais, pode ser beneficiado novamente com o reflorestamento, ao passo que
aquele que optou pela conservacéao, ndo tem beneficio algum.

O outro obstaculo diz respeito a forma como a manutencdo de areas florestadas é
encarada na legislacéo florestal brasileira. De acordo com o Codigo Florestal (Lei 4.771/65),
0s proprietarios de imdveis rurais localizados na Amazonia Legal devem manter pelo menos
80% de suas areas com cobertura florestal nativa, acrescido das Areas de Preservacdo
Permanentes (APPs). Esta norma legal imp&e aos proprietarios rurais amazonicos o énus de
preservar quatro quintos de sua propriedade sem nenhuma contrapartida da sociedade, que
também se beneficia, muitas vezes sem se dar conta, dos servi¢os ambientais ali gerados. Vale
salientar que a manutencdo da Reserva Legal e das APPs ndo implica apenas no custo de
oportunidade (MOTTA, 2006) para o agricultor, na medida em que ele ndo pode fazer o uso
pleno das areas, mas, também requer dispéndios diretos para evitar invasdes e incéndios
acidentais ou criminosos, por exemplo.

A despeito da legislacdo florestal brasileira, reconhecida internacionalmente como
uma das mais rigorosas, um problema recorrente entre 0s proprietarios rurais do pais é a ndo
observancia dos limites estabelecidos de Reserva Legal e APPs. E evidente que apenas leis
mais duras ndo sdo suficientes para evitar a destruicdo de florestas. Neste contexto, 0
PROAMBIENTE traz o conceito de desmatamento evitado como um servico ambiental
prestado pelos agricultores que se propdem a observar a legislagdo ambiental. Para os
entrevistados, ndo se trata de pagar para observar a lei, mas de oferecer uma contrapartida da
sociedade aqueles que estdo preservando um bem precioso tanto para a sociedade nacional
como para o planeta como um todo.

Primeiros pagamentos feitos as familias

Com base nessa nogdo de servicos ambientais, 0 PROAMBIENTE foi implementado
parcialmente em 11 dos 12 Polos Pioneiros, beneficiando 4.214 familias, sendo que todos
receberam apoio financeiro para a contratagdo de servicos de assisténcia técnica e capacitacdo
dos produtores, mas apenas 5 Polos, totalizando 1.768 familias, receberam uma parcela pelos
servicos ambientais prestados, em conformidade com as regras do Programa, em 2006. Ao
todo foram aplicados R$ 1.825.662,59 em pagamento por servicos ambientais, cabendo em
média, R$ 1.032,61 por familia (ver tabela 1).

Oficialmente, no entanto, o repasse dos recursos financeiros as familias foi realizado
na forma de apoio a implantacdo dos planos de utilizacdo das propriedades, uma vez que o
0rgdo gestor ndo dispbe de mecanismo legal que permita a destinagdo de recursos para o
pagamento por servicos ambientais. Em alguns pdlos, seguindo critérios proprios, parte dos
recursos, transferidos a titulo de pagamento por servigos ambientais, foi aplicada em projetos
coletivos de apoio a producdo e o restante entregue diretamente aos produtores familiares.

Para atender as 4.214 familias que ja ingressaram do Programa, o aporte de recursos
necessarios para 0 pagamento dos servicos ambientais e servicos de apoio técnico num
horizonte temporal de 15 anos, como previsto na proposta do PROAMBIENTE, seria de R$
252 milhdes. Quando ajustado para um periodo de quatro anos, para coincidir com o periodo
do PPA, o valor requerido é de R$ 16,8 milhdes, ou ainda R$ 4,2 milhdes anuais em valores
de hoje. Nesse sentido, os valores aplicados pelo PROAMBIENTE em servigos ambientais
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representam 43,46% do montante que seria necessario para honrar os contratos com as
familias beneficiadas para um ano, considerando o valor médio de R$ 1 mil por familia/ano.

TABELA 1: FAMILIAS BENEFICIADAS PELO PROAMBIENTE, VALORES PAGOS E FONTES DE

RECURSOS (2003 A 2007).

P6lo Pioneiro Nﬂnp_ro Acor_dgs_ Valor Pago Valgr. por Fontes dos

Familias Comunitéarios R$* Familia R$ Recursos
Alto Acre - AC 400 16 393.400,19 983,50 MDS**
Bico do Papagaio - TO 350 35 358.232,00 1.023,52 MDS
Transamazonica - PA 340 15 389.733,31 1.146,27 MDS
Noroeste do MT - MT 300 12 316.615,00 1.055,38 KFW***
Ouro Preto d’Oeste- RO 378 15 367.682,09 972,70 KFW
Rio Capim - PA 416 15 - - -
Rio Preto da Eva - AM 470 - - - -
Vale do Apial - RR 380 - - - -
Ilha do Marajo - PA 500 - - - -
Laranjal do Jari - AP 500 - - - -
Baixada Maranhense- MA 180 8 - - -
Total 4.214 116 1.825.662,59 1.032,61 MDS/KFW

Fonte: MMA, 2007

* Valor total dos projetos repassado ao Pélo

** Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
*** Cooperacdo Financeira Alema — Governo Aleméo

Os documentos do PROAMBIENTE ndo fazem referéncia direta a um valor a ser pago
as familias prestadoras de servigos ambientais. Apesar de haver um esfor¢co no sentido de
individualizar tipos de servicos ambientais e procedimentos técnicos potencialmente
geradores de servico ambiental no ambito dos padrdes de certificacdo soécio-ambiental
elaborado, ndo foi estabelecido um valor para cada um desses servi¢os, nem um valor geral
por um pacote minimo de servigcos, como ocorre na Costa Rica, onde o0 pagamento esta
vinculado a um quantitativo de area florestal a ser preservada ou replantada.

Em média, o pagamento realizado pelo PROAMBIENTE, em 2005, as primeiras
familias consideradas aptas, foi de R$ 1.000,00 por unidade de producéo, independente do
tamanho da area e do nivel de sustentabilidade da propriedade. Todavia, ndo esta claro se o
valor pago corresponde a um ano de prestacdo de servigos ou a periodo maior, uma vez que 0s
pagamentos foram encerrados pelo Governo sem uma explicagdo sobre a decisdo. Neste valor,
ndo esta incluido o pagamento indireto pelos servicos ambientais, destinados ao custeio da
assisténcia técnica e a capacitagdo dos agricultores familiares.

Para os entrevistados, o valor pago por familia foi considerado adequado,
encontrando-se parametros em outras politicas publicas, como o Seguro Safra da Agricultura
Familiar (Proagro +), que garante a renda das familias até um limite de R$ 1.500,00 em caso
de perda de safra. Também foi considerado adequado em relacéo a atividade rural produtiva
predominante na regido amazonica: dados revelam que um hectare de terra utilizado para a
pecudria de corte na Amazonia confere uma receita liquida anual de R$ 132,87 ao agricultor.

Em resumo, o valor pago pelo PROAMBIENTE a titulo de servico ambiental, embora
ndo esteja baseado em nenhum célculo envolvendo valores e quantitativos de servigos
ambientais, é considerado, pela maioria dos entrevistados, como realistico e suficiente para
que os agricultores promovam as mudangas desejadas em suas propriedades, na medida em
que € atraente para os provedores e aceitavel para o comprador, no caso o poder publico. Mas,
a falta de critérios para estabelecer o valor a ser recebido pelas familias pode criar assimetrias
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entre os proprios provedores, na medida em que ndo considera as diferencas de tamanho das
areas manejadas e, tampouco, o grau de sustentabilidade de cada propriedade.

Fontes de recursos e custos de implantagao

Nenhum dos dois fundos (Fundo de Apoio e Fundo Ambiental) previstos na proposta
do PROAMBIENTE foi criado até o presente momento. A auséncia desses instrumentos vem
sendo apontada como o principal obstaculo ao financiamento do programa. Apesar dos
documentos oficiais apontarem, de forma genérica e imprecisa, possiveis fontes para o
pagamento de servicos ambientais (cooperacdo internacional, mercado de carbono,
Orcamento da Unido e royalties pagos por empresas de energia e mineracdo), na pratica, essa
é a principal dificuldade apontada para a criagdo dos fundos. Diferentemente da Costa Rica,
onde a principal fonte dos recursos destinados ao pagamento de servi¢os ambientais vem de
um percentual do imposto sobre os combustiveis, no caso do PROAMBIENTE esse aspecto
parece ainda néo estar equacionado.

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

Na opinido dos gestores entrevistados, um dificultador para 0 PROAMBIENTE se
tornar uma politica nacional é o elevado custo de implantacdo, associado ao longo periodo de
duracdo dos contratos (previstos para 15 anos). Esse ponto esta associado primeiramente a
abrangéncia do PROAMBIENTE, no que diz respeito ao conjunto de acbes consideradas
indissociaveis pelos proponentes, com vistas a prestacéo de servigos ambientais, e o valor dos
servigos reconhecidos pela sociedade. Ha duvidas sobre a melhor forma de valorar servicos
ambientais, uma vez que os custos de transacdo dos contratos poderiam, em alguns casos,
superar 0 valor do servico, inviabilizando a transacdo (COASE, 2006). Por outro lado, o
pagamento de um valor fixo por familia, independente do quantitativo de servigo gerado,
como no PROAMBIENTE, de acordo com um dos entrevistados, poderia ser visto como algo
que se orienta por regras de mercado, uma vez que o governo oferece um valor, especifica o
servigo e o agricultor diz se pode ou ndo entregar aquele servico por aquele prego.

Aspectos legais

A falta de uma legislacdo especifica, definindo o conceito de servicos ambientais e
autorizando o uso de recursos publicos para essa finalidade, foi apontada pela maioria dos
entrevistados como um obstaculo para o pagamento de servicos ambientais a partir do
PROAMBIENTE.

Ao contrario de paises como 0 México, Costa Rica e El Salvador, que elaboraram leis
especificas sobre o tema dos servigos ambientais, no Brasil este assunto ainda ndo foi
enfrentado. Sem uma lei que estabeleca claramente o que se considera por servico ambiental,
guem sdo os provedores e/ou beneficiarios, quais provedores devem ser remunerados
diretamente a partir de recursos publicos, quanto devem receber segundo cada tipo e
quantidade de servicos prestados, entre outros, ndo ha como implantar uma politica
sustentavel de fundos para o pagamento de servicos ambientais no Brasil.
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Atualmente, ha quatro projetos de lei tramitando na Camara dos Deputados com a
finalidade de regulamentar a prestacdo de servigos ambientais no Brasil. O projeto do
Deputado Anselmo de Jesus (PT/RO), define os servicos ambientais e prevé a transferéncia de
recursos aos que ajudam a produzir ou conservar esses servigos (PL 792/2007). Na mesma
linha, o projeto do Deputado Anténio Palocci (PT/SP) propde a criacdo do Programa Nacional
de Compensacdo por Servigos Ambientais, denominado Programa Bolsa Verde, destinado a
transferéncia de renda aos agricultores familiares, com condicionalidades ambientais (PL
1.190/2007). O projeto do Deputado Fernando de Fabinho (DEM/BA) sugere a criacdo do
Programa Bolsa Natureza, destinado ao pagamento ou a compensacdo as familias pobres
residentes na zona rural pelos servigos ambientais prestados (PL 1.667/2007). E, por ultimo, o
Projeto do Deputado Sebastido Bala Rocha (PDT/AP), institui o Programa de Assisténcia aos
Povos da Floresta — Programa Renda Verde (PL 1.920/2007). Os quatro projetos, que
tramitam conjuntamente e contam com o apoio do Ministério do Meio Ambiente, ja
receberam parecer preliminar favoravel do relator, Deputado Jorge Khoury (DEM/BA), na
Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados.

Participacao da sociedade civil

Proposto por organizacGes de trabalhadores rurais, populagdes tradicionais e
extrativistas da Amazonia, 0 PROAMBIENTE seguiu um caminho inovador em relacdo a
outros programas, na medida em que a gestdo governamental foi agregada em momento
posterior. Todavia, apesar de previsto na proposta, 0 Conselho Gestor Nacional, principal
instrumento garantidor do controle publico sobre o programa, so foi instalado oficialmente no
segundo semestre de 2007, ndo sendo possivel avaliar sua atuacdo. A fragilidade institucional
também é um obstéculo para o funcionamento dos Conselhos Gestores dos Pdlos, que existem
em condi¢cOes extremamente precarias, sem um regulamento padrdo que defina o seu papel no
programa. Por outro lado, é ao Conselho Gestor do Po6lo que os beneficiarios recorrem, em
primeira instancia, para cobrar os compromissos assumidos pelo Programa, que ainda néo foi
estruturado nacionalmente, obrigando o Conselho do Pdlo, na medida do possivel, a dar
solugdes proprias aos problemas, baseado na “boa vontade” dos parceiros locais.

Nessa linha, os informantes mostraram-se divididos sobre a questdo do controle social
do PROAMBIENTE. A maioria concorda que na fase inicial, ainda sob a coordenacdo dos
proponentes, havia ampla participacdo e controle por parte dos beneficiarios. Porém, apds a
proposta inicial ter sido entregue ao governo federal, a participacdo ficou circunscrita a quatro
reunibes de um conselho gestor ainda informal, em que foram discutidos aspectos
administrativos, considerados de pouca relevancia frente aos grandes desafios do programa.

Conforme apontam os entrevistados, na pratica, ha por parte dos proponentes certa
confusdo entre 0 PROAMBIENTE ser um programa governamental com controle social ou
ser um programa da sociedade civil com execugcdo governamental. Segundo um dos
entrevistados, a transferéncia do programa ao governo ainda é conflituosa, na medida em que
alguns lideres das organizacGes proponentes gostariam de continuar tomando decisdes
administrativas, como a escolha de técnicos para compor o quadro da geréncia, por exemplo.
Por outro lado, a maioria dos entrevistados considera que o Ministério do Meio Ambiente ndo
teve a firmeza necessaria para propor, desde o principio, 0s ajustes necessarios para que 0
PROAMBIENTE se tornasse um programa viavel do ponto de vista da burocracia estatal.
Pelo contrario, adotou uma posi¢do hibrida, concordando publicamente com o formato
proposto, mas recusando-se a desenvolver os instrumentos necessarios para a sua execucdo na
pratica.

Integragéo de politicas

-17 -



-18 -

A dimenséo integradora das politicas publicas voltadas para a agricultura familiar é
uma caracteristica intencional inserida na proposta do PROAMBIENTE pelos seus
idealizadores, visando evitar a fragmentacdo das acOes publicas e, a0 mesmo tempo, maior
eficiéncia e eficcia nos resultados. No entanto, a implementacdo prética de tal potencial
integrador tem esbarrado na estrutura burocratica e na tradicdo de autonomia das pastas
ministeriais, conforme observado pelos entrevistados.

Para parte dos especialistas ouvidos, a forma como o programa foi idealizado dificulta
sua execucgdo por qualquer governo, visto que ele ndo se caracteriza nem como uma agéo de
politica agricola e, tampouco, como uma a¢do de politica ambiental. Ao tentar abranger um
conjunto muito amplo de acbes, 0 PROAMBIENTE teria se tornado muito oneroso e de
dificil coordenacéo, além de muito complexo, dificultando o dialogo com as demais estruturas
de governo.

Nas esferas locais, os Polos Pioneiros do PROAMBIENTE sdo vistos pelos seus
idealizadores como espa¢os socialmente construidos, com identidade do grupo humano ali
presente, de onde se pretende alavancar um processo estruturado de desenvolvimento, a partir
do planejamento de a¢des que visem ao estimulo das potencialidades locais e a superacdo dos
obstaculos. A novidade em relagcdo a outros processos, em curso em diversas localidades, é o
componente da prestacdo de servicos ambientais & sociedade. Ou seja, que 0s grupos de
agricultores familiares pertencentes aos Pdlos se propdem desempenhar fungdes ambientais,
além das tradicionais de producdo de alimentos e fibras, como fonte adicional de recursos
externos para apoiar o seu proprio processo de desenvolvimento.

No entanto, a maioria dos entrevistados afirma que a metodologia ndo estd sendo
empregada integralmente nos polos, uma vez que nao séo asseguradas as condi¢cGes materiais
necessarias para o funcionamento continuado das equipes de assisténcia técnica e extensdo
rural, principal fomentadora do processo de formacdo, juntamente com as familias
beneficiadas.

6. Consideracoes finais

O PROAMBIENTE, enquanto politica articuladora de programas e projetos
governamentais voltados para o fortalecimento da agricultura familiar da Amazonia, enfrenta
dificuldade de di&logo entre diferentes setores da estrutura governamental, caracterizada pela
divisdo de competéncias entre as pastas e pela acomodacdo de forcas politicas. O estudo
apontou o risco de que a persisténcia no modelo atual poderd inviabilizar a proposta. As
observacdes e entrevistas realizadas sinalizam a tendéncia de valorizacdo do componente de
pagamento por servicos ambientais, no conjunto das acbes do PROAMBIENTE, no sentido
de preservar a proposta criada pela sociedade civil e hoje conduzida pelo governo.

A nocdo de servicos ambientais prestados pela agricultura familiar deve estar focada
na conservacdo de florestas nativas, inclusive aquelas integrantes da Reserva Legal e das
Areas de Preservacdo Permanentes, e no reflorestamento, baseado em espécies de alto
rendimento econémico, por meio de consorcios agro-florestais, tendo em vista baixar 0s
custos de afericdo para patamares competitivos, de modo a que os custos de transacdo ndo
inviabilizem financeiramente as operagdes.

O valor dos servicos ambientais (ciclagem da agua, conservacdo da biodiversidade e
armazenamento de carbono), estimados entre R$ 100,00 e R$ 150,00 por hectare/ano, mostra-
se competitivo com outros tipos de uso da terra na Amazonia, tendo em vista que um hectare
de terra utilizado para a pecudria de corte, atividade que responde por cerca de 90% do uso do
solo nas areas desmatadas da regido, confere uma receita liquida de R$ 132,87 por
hectare/ano ao agricultor.
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Como vem sendo constatado em diversos estudos, as restricdes legais ndo tém sido
suficientes para garantir a manutencao das florestas, uma vez que a maioria dos imoveis rurais
na Amazonia ja ultrapassou o limite de 20% de desmatamento autorizado. Um dos motivos
apontados para tal ponto é a falta de motivacdo econdmica dos agricultores para levar em
conta os servigos ambientais ao decidir como usar suas terras. Dessa forma, o estudo sobre o
PROAMBIENTE pbe em questdo o entendimento de que ndo se devem remunerar 0S
produtores rurais por conservar florestas que ja estariam protegidas por lei.

Nesse sentido, a agricultura familiar apresenta especificidades no que se refere a fonte
do trabalho empregado na unidade de producdo, a diversificacdo das atividades produtivas, ao
processo de geragdo e transmissdo do conhecimento entre geracfes e a insercdo no territorio,
que fazem deste tipo de agricultura um modelo mais apropriado a multifuncionalidade e,
consequentemente, a geragdo de servigos ambientais.

A aprovacdo de uma legislacdo especifica para a definicdo e regulamentacdo dos
servicos ambientais € uma condicdo indispensavel para o futuro dessa temética no Brasil. O
diploma legal deve atender ndo apenas a urgente necessidade de estabelecer critérios para a
acdo publica, por meio de programas de pagamento por servicos ambientais, mas,
principalmente, em criar um ambiente institucional e regulatério que favoreca o
desenvolvimento de um mercado de servigos ambientais, baseado no estabelecimento de
contratos diretamente entre entes privados, a exemplo dos programas de carbono neutro,
adotados por diferentes empresas, especialmente do setor financeiro.

Sem diminuir o mérito das propostas legislativas que tramitam na Camara dos
Deputados, que procuram estabelecer na lei um conceito de servigos ambientais e propor
diretrizes para a criagdo de uma politica nacional de pagamento por servicos ambientais no
pais, parece ser imperativo que o Executivo encaminhe projeto ao Legislativo tratando, entre
outros pontos, da criacdo do fundo destinado ao pagamento por servi¢cos ambientais, visto que
esta € uma prerrogativa exclusiva do Executivo.

No plano diplomatico, o Brasil deve continuar buscando um entendimento
internacional visando ao reconhecimento da necessidade de remuneracdo pelo desmatamento
evitado no acordo que substituird o atual Protocolo de Kyoto. O reconhecimento do
desmatamento evitado, como esfor¢o de reducdo de emissdes, entre outros efeitos, amplia as
possibilidades de insercdo dos agricultores familiares no mercado global de servigcos
ambientais.

Tendo em vista que mais de 90% das fontes geradoras de energia elétrica no Brasil sdo
originarias de hidrelétricas, que dependem de um fluxo regular de dgua para o abastecimento
de seus reservatorios, recomenda-se a criacdo de instrumentos que estimulem a adocéo de
programas de pagamento por servicos ambientais prestados, junto aos proprietarios do
entorno dos reservatorios a fim de que estes priorizem a conservacao da vegetagdo nativa e 0
reflorestamento em detrimento de monoculturas mecanizadas de ciclos anuais. Para tanto, é
necessario revisar o atual sistema de distribuicdo dos royalties pagos pelas empresas de
energia, a fim de que uma parte desses recursos seja aplicada na manutencdo e ampliacéo da
vida util dos reservatdrios.

Tendo em vista as caracteristicas da CIDE como uma contribuicdo cobrada de
importadores, produtores e distribuidores de petroleo e seus derivados para ser investido na
recuperacdo da malha viaria, no desenvolvimento de fontes de energias renovaveis e em
projetos relacionados com a industria do petroleo, é recomendada uma revisdo na Lei
10.336/2001, visando destinar um percentual do valor arrecadado para o fundo destinado aos
pagamentos por servigcos ambientais.
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