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RESUMO

O pagamento por servicos ambientais passou a ser utilizado como instrumento da
politica ambiental de Minas Gerais em 2003 com a implementaco do Promata nas comunidades do
entorno de UCs localizadas no bioma Mata Atlintica. No entanto, a consolidacio do uso de
instrumentos de PSA e a abrangéncia estadual da politica veio em 2010, com a regulamentacio da
[ei Estadual n® 17.727, de 2008, que criou o Bolsa Verde. I'rata-se de politica de PSA voltada para
a conservacldo, preservagdo e recuperacdo de dreas necessdria a protecio das formagdes ciliares |,
recarga de aquiferos ¢ 2 protecio da biodiversidade. Em 2012 o EHsrado dé infcio 4 implementaciio
de outra politica de PSA, o Bolsa Reciclagem, voltado para as cooperativas e associacOes de
catadores de marteriais recicldveis, A andlise dessas politicas se baseou no processo de formulagéo
de alternativas, levando-se em consideracfio o desenho da estratégia, o publico beneficidrio, a

capacidade institucional e 0s custos envolvidos na gestio de cada uma delas.

Palavras-chave: Politica Ambiental. Gestdo. Pagamento por servicos ambientais.

Bolsa Verde. Bolsa Reciclagem.



ABSTRACT

The use of investments in environmental services ("PSA™) as an instrument for
environmental policy in the state of Minas Gerais took place first in 2003, through the appliance of
the Promata project on communities cstablished around Conservation Units comprchended by the
Mata Atlintica biome. However, the PSA’s consolidation and its state coverage was recached only in
2010, with the issuance of normative rulings that would govern the appliance of State Law N.
17,727/2008 which has crecated the Bolsa Verde program. Such program consists of a policy headed
to conscrve, prescerve and recover arcas in order to protect riparian woods, to recharge groundwater
and to protect biodiversity. In 2012, the state of Minas Gerais initiated another PSA policy,
the Bolsa Reciclagem, focuscd on assisting recyclables pickers’ co-ops and associations. The review
of such policies took into account the process of putting in place alternatives, with grounds on the
design of the strategy, the targel public, the institulional capacity e the costs arising from all of

them.

Keywords: Public policics. Environment. Investments in environmental scrvices.

Bolsa Verde. Bolsa Reciclagem
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INTRODUCAQO

O presente trabalho busca analisar o pagamento por servigos ambientais como
instrumento de gestao da politica ambiental em Minas Gerais, o que se faz por meio da analise
de dois programas de PSA do governo do Tstado, quais sejam, o Bolsa Verde ¢ o Bolsa

Reciclagem.

( Bolsa Verde foi criado em 2008 por mcio da Lei Estadual n® 17.727 ¢ teve
sua implementacio iniciada no ano de 2010. O programa busca remuncrar proprictirios ¢
POSSCIros rurais (ue s¢ compronetam a conservar ou a recuperar arcas de vegetagao nativa cm
com o objetivo apoiar a protecio das dreas de recarga hidrica e das dreas necessdrias 3

conservacio da biodiversidade no Estado.

Por sua vez, o Bolsa Reciclagem, criado cm 2011 pela Lei Estadual n° 19.823,
foi implementado no scgundo scmestre de 2012 ¢ prevé a concessao de incentivo financeiro
por parte do Estado &s cooperalivas e s associagGes de catadores de maleriais reciclaveis.
Objetiva-se, com isso, a reintroducio de materiais recicliveis nos processos produtivos, a
reducio da utilizag@o dc recursos naturais ¢ insumos cnereéticos ¢ a inclusdo social dos

catadores de matcriais reciclaveis.

Tendo em vista a recente implementaciio de ambos os programas, oplou-se por
uma andlise do processo de formulacio de alternativas que levou i criacdo de cada um deles,
levando-se cm consideragio o descnho da estratégia, o publico beneficidrio, a capacidade

institucional ¢ os custos cnvolvidos na gestdo desscs programas.

O Capitulo 1 traga um panorama do tratamento dispensado as questdes
ambicntais pela comunidade internacional, ¢ também pelo Brasil, a partir da scgunda mcetade
do século XX. Para tanto, faz-sc¢ um levantamento de fatos que contribuiram para o
recconhecimento da temdtica ambicntal como problecma pdblico, tais como o acclerado
crescimento  ccondmico ¢ populacional registrado a4 época, a ocorréneia de acidentes
ambicntais, as conscquéneias advindas das duas Grandes Guertas mundiais, as contribuigdes
oriundas da comunidade acad€mica, bem como a ascensao do movimento ambicntalista, Ndo
obstante o cendrio favordvel, os altos indices de crescimento da cconomia brasileira a época
foram um cntrave 4 introducdo da temdtica ambicental na agenda politica do Pais. No entanto,

pressOes de organismos inlernacionais e da midia favoreceram, pouco a pouco, ©

reconhecimento da necessidade de se implementar uma politica pablica ambiental.



O fendémeno de formulacio e de implementacio de uma politica pidblica de
meio ambiente se deu de forma paralela no governo federal @ em Minas Gerais. Nessa
perspectiva, o Capitulo 2 analisa a institucionalizacfo da politica ¢ retrata, inicialmente, uma
preocupacio voltada para a conservacdo dos recursos nalurais com visltas apenas ao
alendimento de interesses econdmicos, o que pode ser visto durante o primeiro governo
Vargas. A evolucdio para uma politica de conservacdo dos recursos naturais se dd a partir da
década de 1970, Especificamente com relagio as caracteristicas da politica adotada, veremos
a influéncia do modelo de industrializacdo centrado na atividade minerdria e em atividades
com intensa emissdo de poluentes na escolha dos instrumentos de comando e controle como
mecanismos exclusivos de gestdo da politica. Por fim, o Capitulo aponta que a partir de 1995
pode-se observar um processo de introdugdo de instrumentos econdmicos de gestdo na

politica ambiental em Minas Gerais.

Os instrumentos de gestdo ambiental sio (ratados com mais especilicidade no
Capitulo 3, momento no qual sdo apresentadas trés fases distintas de intervencdo do FHstado na
regulaciio das quest@es ambientais; disputa caso a caso nos tribunais, politica de comando e
controle e politica mista de comando e conrrole. Inicia-se assim a caracterizagio dos
instrumentos de comando ¢ controle, ou de regulagfio direta e, também, dos instrumentos

ccondmicos de gestao ambiental, tendo como referéneia scu uso ¢ alcance,

O Capitulo 4 ¢ destinado ao estudo especifico de um dos instrumentos
econdmicos de gestdo: o pagamento por servicos ambientais. Para tanto, procede-se a uma
definicdo de servigos ambientais de forma a permitir a caracterizaciio das politicas publicas de

PSA.

Os Capitulos 5 e 6 sdo dedicados exclusivamente ao estudo dos Programas
Bolsa Verde e Bolsa Reciclagem. Nesses capitulos é descrilo o processo de formulacio de
alternativa de cada uma dessas politicas no que se refere a0 desenho da estralégia, ao publico
beneficidrio, & capacidade institucional e aos custos envolvidos na gestio de cada um deles.

Por fim, nas considera¢Ges [inais busca-se [azer uma sintese do argumento

trabalhado ao longo do texto apontando os ensinamentos trazidos pelo Bolsa Verde e pelo

Bolsa Reciclagem para a politica pablica de meio ambiente em Minas Gerais.
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METODOLOGIA

Para a realizacio do esiudo acerca do pagamenlo por servi¢os ambientais no
Lstado de Minas Gerais ¢, especificamente dos programas Bolsa Verde ¢ Bolsa Reciclagem,
foi feito 0 uso de documentacao indircta — pesquisa bibliografica ¢ andlise de atas de reunides
—, bem como foram realizadas entrevistas com servidores do 1EF e da FEAM envolvidos com
a gestiio dos Programas Bolsa Verde e Bolsa Reciclagem.

A pesquisa bibliogrifica foi fundamental para o desenvolvimento dos estudos
relativos 4 institucionalizacio da politica ambiental no Brasil ¢ em Minas Gerais, aos
instrumentos de polilica ambiental e a caracterizacio dos servigos ambientais e das politicas

de pagamenlo por servicos ambientais.

Inicialmente, buscou-se no modelo de mialtiplos fluxos de Kingdon a andlisc do
processo de reconhecimento da temdtica ambicntal como problema publico ¢ da sua inser¢io
nas agendas politicas internacional e brasileira. Quande da andlise dos processos de
formulacio e de implementacio da politica ambiental, recorreu-se as tipologias de politicas
publicas de Lowi ¢ de Wilson (SECCHI, 2010) d¢ forma caractetizar a politica puablica de
meio ambicnte adotada no Brasil ¢ cm Minas Gerais, bem como as politicas de pagamento por
servicos ambientais. A andlise da politica ambiental em Minas Gerais conta, ainda, com dados
obtidos junto ao Portal de Transparéncia do Estado’ — que demonstram o montante investido
na funcio “gestio ambiental” nos anos de 2008 a 2012 — e com a anilise discursos de
Deputados Estaduais extraidos de notas taquigraficas de reunites de Plendrio realizadas nos

anos de 2011 ¢ 2012 na Asscmbleia Legislativa do Istado de Minas Gerais (ALMG).

A anilise da politica pablica de meic ambiente, dos seus instrumentos de
gestio ¢ dos Programas Bolsa Verde ¢ Bolsa Reciclagem passaram, necessariamente, pelo
estudo da legislacdo ambicntal ¢ dos instrumentos de plancjamento do Estado, quais scjam, o
Plano Minciro de Desenvolvimento Intcgrado (PMIM), desde a sua primeira versao publicada
em 1999 e do Plano Plurianual de Ag¢fio Governamental (PPAG), a partir do exercicio de

2008.

Por sua vez, a andlise especifica do Bolsa Verde ¢ do Bolsa Reciclagem
contou, além da pesquisa bibliografica, com cntrevistas realizadas com servidores ligados a

gestiio dos programas com ¢ objetivo de compreender ¢ processo recente de implementagio

" hitp://www.transparencia. mg.gov. br/
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dessas politicas e a sua execucio. Em (odos os casos ficou acordado entre as partes que nio

haveria a divulgacio do nome dos entrevistados.

Com relaciio ao Bolsa Verde [oram entrevistados trés servidores do IEF
responsdveis pela gestdo do Programa. Na primeira entrevista, realizada em 17/12/2012 na
sede do IEF [oram entrevistados o gestor do Programa a época e servidor ocupante de cargo
de geréncia no Instituto. Na oportunidade estiveram presentes outros servidores do IEF ¢ do
IGAM, mas que participaram apenas como espectadores. A segunda entrevista [0 realizada
com ocupanle de cargo de direcdo do IEF no dia 08/01/2013. A pesquisa relativa ao Bolsa
Verde contou, ainda, com a anilise das atas de reunifio do Comilé Execulivo do Bolsa Verde

constantes do site do TEF,

A pesquisa sobre o Bolsa Reciclagem também conlou com a realizacfio de uma
entrevista, realizada no dia 04/03/2013 com servidor que ocupava cargo de dire¢io na FEAM

i época da formulagio da politica.



1. A TEMATICA AMBIENTAL: IDENTIFICACAO DO PROBLEMA E
FORMACAO DE AGENDA

O dcbate acerca da necessidade de preservaciio ¢ conservacdo dos recursos
naturais ganhou forca no ccndrio internacional na segunda mctade do século XX, mais
especificamente no final da década de 1960 e no inicio da década de 1970. RUA (1997)
afirma ser a questiio ambiental um exemplo de “demanda nova™, assim entendida como
aquela que existia apenas como “estado de coisas™ e que nfio chegava a pressionar o sistema e

nemni a se apresentar como problema politico a exigir solucio (RUA, 1997, p.3).

De acordo com SECCHI (2010), um problema € a discrepincia enlre o sfafus
guo e uma situacio ideal possivel, enquanto que o problema pablico seria a diferenca entre o
que € e aquilo que se gostaria que {osse a realidade pablica. Um problema publico pode
aparccer subitamente, como nos casos de desastres naturais que afetam determinado
Municipio ou regido, ou ganhar importincia aos poucos, lal qual se deu com as gquestdes

ambientais.

A identificacio de um problema ¢ sua caracterizagio como publico depende da
pereepeio das pessoas, sendo, assim, uma questao intersubjetiva (SECCHI, 2010). Kingdon
faz uma distingfio entre condi¢Ges e problemas. Para o autor, uma condiciio é uma siluacio
social percebida, mas que nio necessariamente desperta uma aciio em contrapartida. Essas
condiches se tornariam problemas no momento em que os formuladores de politicas

passassem a acreditar que deveriam [azer algo a respeilo:

As condiges transformam-se em problemas, capturando a atengiio dos participantes de um
processo decisdrio ¢ despertando nestes a necessidade de agiio, por meio de trés insirumentos
bisicos: indicadores, eventos, crises e simbolos; e feedback das ag¢fes governamentais.
(CAPELLA, 2005, p.4).

A partir da década de 1960}, sinais de faléncia do modelo de desenvolvimento
que tinha como base unicamente o crescimento econdmico € 0 progresso fazem com que a
temdtica ambiental comece a tomar contornos de problema piblico no cendrio internacional.

Esse fendmeno € ressaltado por IRVING ¢ OLIVEIRA:
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As conscquiéncias devastadoras das duas Grandes Guerras Mundiais; o reconhecimento dos
tragicos efeitos das bombas atbmicas langadas pelos Estados Unidos da América, em agosto
de 1945, sobre as cidades de Hiroshima e Nagasaki, no Japdo: os recorrentes acidentes e
registros de danos resultantes de poluicio e/ou contaminagio aquitica e atmostérica; além do
empobrecimento progressivo da populagio mundial (IRVING e OLIVEIRA, 2012, p.20).

Antes das décadas de 1960 e 1970, apesar de existirem instrumentos
internacionais convencionais que tratavam de questdes aferas aos recursos naturais, esses
tinham o tnico objctive de protegé-los com fins de exploragio ccondmica. Dentre csses
instrumentos podemos citar a Convencao de Paris de 18383, relativa & protecio das focas do
Mar de Behring; a Convencido de Londres de 1933, relativa a preservacio da fauna e flora; a
Convenco de Paris de 1911 para a proteciio das aves dteis a agricultura; ¢ a Convengdo para

a regulamentacio da pesca da baleia, adotada em Genebra, em 1931 (BORGES, 2003).

A Fundagio Jodo Pinheiro (FIP, 1996) destaca que o periodo que se segue a
Segunda Guerra Mundial representa um momento de impressionante crescimento econdmico
e populacional, evidenciando a degradagfio do meio ambiente, De acordo com a publicaciio, o
Produto Interno Bruto — PIB — mais do que dobra entre 1950 ¢ 1970, cnquanto quc a

populacao mundial aumenta cerca de 40% no mesmo periodo.

MARIANOQ (1995) destaca que a temdtica ambiental foi abordada de maneira
mais aprofundada no perfodo apds a Segunda Guerra Mundial, uma vez que € a partir desse
momento que cla comega a se tornar, propriamente, um tema das relagdes internacionais. Para
a autora, a partir da década de 1970, um nimero crescente de pessoas conscientizou-se da
relevincia dos problemas decorrentes do crescimento populacional e do aumento do volume

de resfduos quimicos emitidos pela industria.

Conforme destacado por IRVING e OLIVEIRA (2(412), acidentes ambientais
também tiveram papel importante na percepcdo da temdtica ambiental como problema
publico. Dentre eles podemos destacar dois.

O primeiro € a ocorréneia de chuva dcida’® na Suécia ma década de 1960,
responsdvel pela acidificaciio de ecossistemas lerrestres e aquaticos naquele Pais. De acordo
com DIMITROYV (2010), pesquisas cientificas realizadas nas nagOes escandinavas revelaram

que parte dessa acidificacio era possivelmente devida a poluentes que se originaram em

2 . P . . P . .

* De acordo com DIMITROV (201(0), a chuva dcida ocorre devido ds cmissSes indusiriais que,
frequentemente associadas com a produgio de energia e transporte, formam compostos quimicos
dcidos que caem com a chuva, neve e a cerragdo ou sao diretamente depositados sobre as superficies.
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paises distantes. Tal conclusio, além de alertar a comunidade internacional para a importancia
da temdtica ambiental, expds o cardter transfronteirico do problema, uma vez que os danos
ndo respeitavam limites territoriais fixados pelo homem. Essa constatagdo exerceu pressio
para a fixa¢io de normas e parimetros inlernacionais, em um movimento encabecado por
Suécia e Noruega para a regulamentacio internacional dos poluentes acidificantes. ()
resultado somente pode ser visto em 1979, quando paises europeus, Estados Unidos e Canadd
criaram o primeiro tratado mundial multilateral para tratar das questbes atmostéricas: a

Convencio sobre a Poluicio Transfronteirica do Ar de Longo Alcance’.

O segundo acidente que chamou a atengio da comunidade internacional para a
necessidade de se discutir e regular questdes relacionadas ao meio ambiente foi causado pelo
naufrigio do navio petroleiro Torrey Canyorn, em 1967, no Reino Unido (JURAS, 2002). A
colis@o do navio com uma rocha despejou aproximadamente 119.000 toneladas de petrdleo no
mar causando a morte de milhares de aves e peixes e levando dleo até praias de ilhas

francesas e inglesas®,

Além disso, importa ressaltar que consequéncias advindas das duas grandes
guerras, em especial a explosio das bombas nucleares em Hiroshima e Nagasaki, e a
utilizacio do agente laranja na Guerra do Vietndl [izeram surgir movimentos antinucleares,
pacifistas e de contracultura, entre eles 0 movimento hippie, que em muito contribufram para

o advento ¢ propagacdo dos movimentos ambientalistas.

Dentincias de membros das comunidades cientifica e acad&mica também [oram
responsdveis por divulgar informacdes que contribuiram para chamar a atengfo da sociedade
civil e dos governantes para as questdes ambientais. Uma importante contribuicio da ciénceia
aos movimentos ambientalistas foi o lancamento do livro “Primavera Silenciosa”, da bidloga
Rachel Carson, em 1962, Carson emitiu um alerta sobre as consequéncias da poluicio
ambiental provocada pelo uso indiscriminado de pesticidas nos Estados Unidos. IRVING e
OLIVEIRA (2012) destacam que o livro de Carson gerou um movimento na opinido pidblica
que, por sua vez, influenciou o entdo Presidente John F. Kennedy a criar um comité para
investigar a questdo, Linda Lear, na introducio do livro de Carson destacou a importincia da

publicacio:

* Disponivel em: hitp:/feuropa.cu/legislation_summarics/environment/air_pollution/128162_en.him
* Mais informacdes em:
htep:/iwww itopt.com/information-services/data-and-statistics/case-histories/tlist. mnml#FTORREY


http://europa.eu/legislation_summaries/environment/air_pollution/l28162_en.htm
http://www.itopf.com/information-services/data-and-statistics/case-histories/tlist.html%23TORREY
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Nos poucos meses entre a publicagiio em séric de ‘Primavera Silenciosa® pela revisia “New
Yorker’ em junho e sua publicagio na forma de livro em setembro, o alerta de Rachel Carson
desencadeou um debate nacional sobre o uso de pesticidas quimicos, a responsabilidade da
ciéncia e os limites do progresso tecnoldgico. Quando Carson morren, menos de um ano e
melo mais tarde, na primavera de 1964, aos 56 anos de idade, havia dado partida a uma série
de eventos que resultariam na proibigio da producio doméstica (EUJA) do DDT e na criaciio
de um movimento popular exigindo a protecio do meio ambiente por meio de regras estaduais
e federais. O livio de Carson deu inicio a uma transformaciio na relagio entre os seres
humanos ¢ o mundo natural, e incitou o despertar da consciéncia publica ambiental.
(CARSON, 1962, p.11).

Ainda com rela¢fio a contribuicio da comunidade académica para a inser¢io da
tematica ambiental na agenda internacional, cabe destacar a atuacio do Clube de Roma. O
Clube de Roma foi criado em 1968 por politicos, cientistas e empresirios, com o objetivo de
debater diversos assuntos relacionados i politica e a economia, com énfase no aspecto do
desenvolvimento sustentdvel’. O grupo foi responsdvel pela publicacio, em 1972°, do
relatério “Os limites do crescimento”, também conhecido como Relatério Meadows’, que
obteve forte impacto politico internacional. O relatdrio alerlava que, se a poluicfio, a producio
industrial, a produciio de alimen(os e a utilizacio de recursos naturais continuassem crescendo
no mesmo ritmo do século XX, o planeta atingiria uma situacdo de esgotamento dos recursos
ndo renoviveis em longo prazo (MOTA, 2001). Em suma, propaga a ideia de que a
sobrevivéncia da espécie humana poderia eslar em risco caso persistissem as lendéncias de

crescimento demogralico e de degradagiio ambiental.

Seu cardrer apocaliptico devolveu popularidade as teorias de Thomas Malthus
de que a populacio mundial ulltrapassaria a capacidade de producio de alimentos e loi
considerado por alguns especialistas como um “importante exemplo de modelo pessimista do

desenvolvimento em [ungdo dos recursos naturais” (LAGQO, 2006, p.29).

Reconhecido pela sociedade o starus de problema pablico da temaitica
ambiental, movimenlos ambientalistas passaram a lutar para que a lemilica enlrasse na
agenda politica. Para SECCHI (2010), a agenda politica € o conjunto de problemas ou lemas
que a comunidade politica percebe como merecedor de intervencio publica. (3 autor,
recuperando as ideias de Cobb e Elder, aponta trés condicGes para que um problema entre na

agenda politica: atencdo, resolubilidade e competéncia. A atencdo estd voltada para a

* Para mais informagdes consultar: http://www.clubofrome.org

®A publicagio se deu em mar¢o de 1972, s meses antes da abertura da Conferéncia de Estocolmo,
que ocorrey em 3 de junho do mesmo ano.

* 0 relatério leva esse nome porque foi resultado do trabalho de investigago realizado por uma equipe
do Massachussets Institute of Technology (MIT) coordenada por Donella Meadows.


http://www.clubofrome.org
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necessidade de que dilerentes alores entendam a situacio como merecedora de intervencio.
Por sua vez, a resolubilidade prevé que as possiveis acdes devem ser consideradas necessdrias
e factiveis. I, por fim, a competéncia dita que o problema deve tocar responsabilidades
pablicas. Nessa perspectiva, Kingdon v& a agenda governamental como “0 conjunto de
assuntos sobre 0§ quais o governo, e pessoas ligadas a ele, concentram sua atengiio num

determinado momento” (CAPELLA, 2003, p.3).

Kingdon, procurando entender por que alguns problemas se tornam
importantes para um governo a ponto de se inserirem no conjunto de preocupagdes dos
formuladores de polilicas pablicas, formulou o modelo de Muailtiplos Fluxos — multiple
streams mode —, para o qual, no curso da histdria, trés fluxos decisdrios seguem seu curso de
forma relativamente independente: o fluxo dos problemas, o fluxo das solucBes e o fluxo da

politica (CAPELLA, 2005).

Segundo o modelo de maltiplos fluxos, o fuxo dos problemas depende da
atengio do prblico enquanto que o fluxo das soluches depende da atuacido das pessoas que
querem ver as suas solugbes implementadas, as chamadas empreendedoras de politicas
pablicas. Por sua vez, o [luxo da politica varia de acordo com evenlos especiais, lais como a
aprovacdo do orcamento, reeleigGes ou substiluicdes de membros do Poder Execulivo
(SECCHI, 2010). Em momentos criticos, esses fluxos convergiriam, sendo esse o momento
de alteragdo na agenda (CAPELLA, 2005). Abrir-se-ia, assim, uma janela de oportunidades,
situacdo politica favordvel para o avenramento de solugbes. SECCIN (2010, p.43) afirma que
“essas janelas de oportunidades sdo consideradas raras e permanecem abertas por pouco

tempo™ e represeniou dessa forma a convergéncia dos (luxos:
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Figura 1 — Fluxos miltiplos, janelas de oportunidades e o nascimento das politicas piiblicas

Fluxo dos problemas

o Janela de Oportunidades

Tluxo das solucdes

Politica piblica

Fluxo das condicdes politicas

Fonte: SECCHI, 2010,

Pode-se dizer que a preocupaciio com a relagio entre desenvolvimento e meio
ambiente entra definitivamente na agenda publica internacional, com a convocagio, pela
Organizagio das Naces Unidas — ONU —, da 1* Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambicnte cm 1972, A conferéncia foi realizada na cidade de Dstocolmo ¢ objetivava
examinar ac¢hes, nos niveis nacional e internacional, que fossem capazes de eliminar
obstaculos i preservacio e a conservacgiio do meio ambiente e, ainda, de fornecer subsidios
para a consideracio dos problemas ambientais no dmbito das Nac¢Oes Unidas (LAGO, 2006).
O autor destaca que “nio ha divida de que a Conferéncia permitiu elevar o patamar de
discussfio dos temas ambientais a um nivel antes reservado a temas com longa tradicio
diplomadlica” e conslituiu elapa histérica para a evoluciio do tratamento das questdes
relacionadas a0 meio ambiente no plano internacional e também no plano interno de diversos
paises. A partir da Conferéncia de Estocolmo, a “maioria dos paises” criou instituicSes

especificas e aprovou leis para lidar com a temdtica ambiental (FIP, 1996, p.7).

A insercio da temdlica ambiental na agenda politica internacional e também

nas agendas internas de alguns paises desenvolvidos foi vista como precipilada pelos pafses
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em desenvolvimento, entre eles o Brasil. No entanto, a convocagio da Conferéncia de
Estocolmo pela ONU, chamou os paises em desenvolvimento para o centro da discussio e

obrigou-os a marcar uma posiciio na defesa dos seus interesses:

Na visdio de diversos pafses cm desenvolvimento, no tinal dos anos 60, a agenda ambicntal —
desenvolvida to recentemente nas sociedades mais ricas — estava sendo transposta para o
plano internacional de mancira precipitada. A convocacio da Conferéneia das Nages Unidas
sobre o Meio Ambiente Humano, pela Resolugiio 2398 da XXIII Sessdo da Assembléia Geral,
cnlrctanto, tormava incvitivel que os pafscs em desenvolvimento passassem a cstudar
estratégias e posi¢des que orientassem a insercao do tema nas discussdes internacionais de
maneira a favorecer 0s seus principais pleitos. (LAGQO, 2006, p.32)

A época da realizacio da Conferéncia, o Brasil viva, a0 mesmo tempo, o
“milagre econdmico”, com taxas de crescimento superiores a 10% ao ano, ¢ o periodo de
maior repressdo politica de sua histdria. O governo autoritdrio brasileiro dependia do
crescimento econdmico para manter o apoio que recebia de selores influentes da sociedade

(LAGO, 2006).

Ocorre que esse processo de industrializagio se deu sem o tratamento
adequado das questdes ambientais. O meio ambiente era predominaniemente vislo Como
acessorio do desenvolvimento, e ndio como parle intrinseca dele, e a poluicio e os impactos
ambientais decorrentes do desenvolvimento desordenado, apesar de visiveis, eram
considerados um mal necessario (SOUSA, 2005)°. Esses fatores faziam com (ue entraves ao
crescimento nfio fossem bem vistos no Brasil daquela época. Diante disso, vé-se que agdes
relacionadas a4 preservacdo e a4 conservacdo do meio ambiente ndo eram consideradas
relevanies ou até mesmo necessdrias no Brasil da década de 1970. Isso nos leva a concluir que

ndo estava presente no, contexto brasileiro de 1972, o requisito de resolubilidade, no que toca

a entrada da remdrica ambiental na agenda politica.

Segundo LAGQO  (2006), “em um grande namero de paises em
desenvolvimento, do Brasil a Espanha, o temor & expansiio do comunismo ‘justificava’
regimes autoritdrios que buscavam legitimar sua presenga no poder com resultados marcantes

na drea econdmica” (1.LAGO, 2006, p. 26).

Diante desses falos, lem-se que a participacfio do Brasil na Conferéncia das

NagOes Unidas sobre Meio Ambiente em Estocolmo (1972) é, até os dias de hoje,

¥ Disponivel em: http://www.achegas net/numero/vinteeseis/ana_sousa_26_htm


http://www.achegas.net/numero/vinteeseis/ana_sousa_26.htm
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controversa. MILARE (20004), ao comenlar que alguns paises defendiam o crescimento zero,
visando a salvar o que ainda ndo havia sido destruido, comenta a posi¢do do Brasil na

conferéncia:

O Brasil, em pleno regime militar autoritdrio, liderou um grupo de pafses que pregavam €5¢
oposta, a do ‘crescimento a qualquer custo’. Fundava-se tal perspectiva equivocada na ideia de
que as nagdes subdesenvolvidas ¢ em  desenvolvimento, por enfrentarem  problemas
socioecondmicos de grande gravidade, nfo deverlam desviar recursos para proteger ¢ meio
ambicnte. A poluigiio ¢ a degradagiio do meio ambicnte cram vistas como um mal menor.
(MILARE, 2004, p.48)

Para os representantes do Brasil na Conferéneia, a auséncia de politicas ¢ de
legislacio de conteddo ambicntal, aliada & desvalorizagio da mao de obra nacional cm relagio
a0 moercado de trabalho mundial, contribuiria para a manutenco ¢ o crescimento da posicao
brasileira no mercado internacional. De acordo com a FIP (FIP, 1996), “a institucionalizacio
de regras que garantisscm a melhoria da qualidade ambiental significava, na perspectiva
governamental da época, abrir mio dos atrativos com o8 quais o pais concotria na ordem

ccondmica mundial.” (IFJP, 1996, p.16).

A postura assumida pelo governo brasileiro desencadeou fortes pressdes por
parte da imprensa mundial, Assim, em 1973 e, scgundo LUSTOSA ¢ outros (2003), seguindo
recomendacio da Conferéncia de Estocolmo, deu-se a criagdo da Scerctaria Especial do Mceio
Ambicnte — Sema —, vinculada ao entio Ministério do Interior. Nesse momento a questio
ambicntal no Brasil ganhou uma cstrutura independente ¢ passou a ser tratada de forma
sistémica. Nessa perspectiva, pode-se dizer que a incorporaciio da questio ambiental na
agenda governamental, no Brasil, foi, em grande parte, determinada pela amplitude mundial

da discussio fomentada pelos paises desenvolvidos (IIJP, 1996).

Os desdobramentos de Estocolmo, os registros cada vez mais preocupantes de
desastres ambicntais ¢ as consequéneias advindas da poluigdo ambiental culminaram com a
criacio da Comissao Mundial de Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento no dmbito da ONU, com
a missao de avaliar o problema globalmente ¢ de orientar solugdes de maior alcance (IRVING
¢ OLIVEIRA, 2012). Como resultado dessa discussio, foi publicado, cm 1987, o Relatdrio
Brundtland, conhecido no Brasil como relatério 0 nosso futuro comuni”. A publicacio
marca a utilizagao do termo “desenvolvimento sustentdvel” pela primeira vez no dmbito da

ONU, assim definido como “o desenvolvimento quc satisfaz as nccessidades presentes, sem
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comprometer a capacidade das geracdes futuras de suprir suas proprias necessidades”. LEFF
(2001) critica a apropriagio do discurso de sustentabilidade pelo relatdrio, uma vez que ndo
hd, no corpo do texto, justificativa de como o sistema econémico iria internalizar as condicGes

ecoldgicas e sociais em Seus processos.

No entanto, deslaca-se a importiincia da delimitaciio do conceito de desenvolvimento
sustentdvel por um organismo internacional do porte da ONU como fundamental 4 criacdo de
urma base para a delimita¢io do problema. De acordo com SECCHI (2010), essa delimilacio
envolve a definicio dos elementos do problema e a produgio de uma visfo sintética a ser

compartilhada.

Apesar dos avancos apresentados, IRVING e OLIVEIRA (2012) relatam que o
conformismo com o modelo de desenvolvimento centrado na nocio de progresso e

desenvolvimento econémico perdurou até a década de 1990):

Por exemplo, a queda do mure de Berlim, em 1989, ¢ o desmantelamento da antiga Unifio
Soviética, cm 1991, (rouxcram (ambhém, cm sua simbologia, além do significado do final da
(Guerra Fria, uma nogao de libertagdo de antigas algemas, o que evidentemente influenciou
uma nova visio de mundo, ¢ a possibilidade de difusiio ¢ fortaleccimento do movimento
ambientalista. Como resultado, a década de 90 é iniciada com certa ‘aura’ de resisténciu,
libertagfio ¢ resgale de importantes compromissos sociais ¢ ambientais no dmbilo global, que
tende a wanscender entio o conformismo das décadas anteriores com relagho a uma
perspectiva de desenvolvimente apenas cenirada na nogio de progresse ¢ crescimento
econdmico. (IRVING e OLIVEIRA, p.25)

I nesse contexto de resgatc dos compromissos ambicntais assumidos
anteriormente que a ONU convocou a 2° Conferéneia Mundial sobre Mceio Ambiente, a Eco-
92, rcalizada no Brasil, na cidade do Rio de Janeiro. Diferentemente da Conferéneia de
Lstocolmo, a qual objetivava apenas o cstabelecimento de principios orientadores para uma
mudanga global, no Rie de Janciro csperava-sc desenhar acordos concretos ¢ agdes com este

objetivo (IRVING ¢ OLIVEIRA).

Como resultado da Leo-92 destaca-sc: 1) a Carta da Terra, uma declaragao de
principios éticos fundamentais para a construc@io de uma sociedade global justa, sustentdvel e
pacifica; i) a assinatura de trés convengdes internacionais, quais scgjam, a Convengio de
Combate a Desertificacdo, a Convengdo sobre a Diversidade Biolégica ¢ a Convencdo do

Clima; ¢, por fim, iii) a Agenda 21°, cntendida como um pacto entre 08 gOVernos ¢ a

? Sobre a construcdo da Agenda 21 do Estado de Minas Gerais ver:
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sociedade na busca de solugdes para os principais problemas relacionados ao

desenvolvimento e que deve funcionar como instrumento norteador do planejamento global.

Como forma de avaliar os resultados advindos dos compromissos firmados na
Eco-92, loi realizada a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentivel (Rio+1{)) em
Johanesburgo, no ano de 2002, e a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentivel, a Rio+20, em 2012, na cidade do Rio de Janeiro. De acordo com a ONLU, e no
que se refere 4 biodiversidade, as metas acordadas na Eco-92 para se alcancar uma
signilicativa reducfio da perda de biodiversidade, até o ano de 2010, nio foram alcancadas,

. . . . . - {
tendo a biodiversidade no mundo decrescido em 12% nesse periodo’.

Diante do resgate historico apresentado, vé-se que a relacio entre 0 homem e
08§ recursos nalurais tomou contornos de problema pablico e passou a ocupar a agenda politica
a partir da segunda metade do século XX, sendo que esse processo se deu primeiro nos paises
entdo desenvolvidos e, posteriormente nos pafses em desenvolvimento, 1al qual o Brasil. Esse
processo evolutivo demonstra avangos no que se refere ao surgimento de arenas de discussio
e de gestdo das questdes ambientais, mas também aponta para o ndo cumprimento de metas

acordadas entre os paises ao longo dos anos.

http://'www.meloambiente. mg, gov. br/programas-e-projetos/agenda-2 1 -estadual
H http A www.onw.org. br/rio2(/1992-2012/


http://www.meioambiente.mg.gov.br/programas-e-projetos/agenda-21-estadual
http://www.onu.org.br/rio20/1992-2012/

2. POLITICA PUBLICA DE MEIO AMBIENTE NO BRASIL E EM MINAS
GERAIS: TRAJETORIA DE IMPLEMENTACAO

Constatada a entrada da temética ambicntal na agenda puiblica brasileira, passa-
s¢ a analisar como sc deu a institucionalizacao de uma politica piblica de meio ambicnte no
Brasil e em Minas Gerais. De acordo com SECCHI (201(), uma politica pablica é uma
diretriz elaborada para enfrentar um problema priiblico. Ele enfatiza que “a esséncia conceitual

de politicas pdblicas € o problema puiblico™ (SECCHI, 2010, p.4).

As politicas puablicas podem scr classificadas de acordo com tipologias
apresentadas pela literatura. Para fins de anilise das politicas publicas de meio ambiente no
Brasil e em Minas Gerais apresentam-se as lipologias de politicas pablicas de Theodore J.

Lowi e de James Quinn Wilson (SECCHI, 2010).

Lowi s¢ bascia no critério do “impacto csperado na socicdade™ para apresentar
quatro tipos de politicas publicas: regulatérias, redistribulivas, constitutivas e distributivas. As
politicas regulatdrias estabelecem padrdes de comportamento, servico ou produto para atores
publicos ¢ privados ¢ t€m como exemplo as regras para scguranga alimentar ¢ para operagao
do mercado financeiro. Por sua vez, as politicas redistributivas sao aquelas que concedem
beneficios concentrados a algumas categorias de atores e implicam custos concentrados sobre
outras categorias de atores, tais como as colas raciais para universidades. Ji as politicas
constitutivas sfio regras sobre 0s poderes e regras sobre as regras e podem ser exemplificadas
pelas regras do sistema eleitoral. Por [im, o autor apresenta as politicas distributivas, as quais
gcram bencficios concentrados para alguns grupos de atores ¢ custos difusos para toda a
coletividades/contribuintes. O autor inclui o subsidio e a renincia fiscal como exemplos de

politicas distributivas.

Por sua vez, a tipologia de Wilson adota o critério da distribuigio dos custos ¢
dos bencficios da politica piblica na socicdade ¢ apresenta quatro catcgorias de politicas
publicas: politica majoritdria, politica clientelista, politica empreendedora e polilica de grupo
de interesses. As politicas clientelistas seriam correspondentes as politicas distributivas de
Lowi, uma vez que Wilson as define como aquelas nas quais os beneficios sio concentrados
€I CCLLos grupos ¢ 0s custos sio difusos na coletividade. A politica majoritdria € caracterizada
pela distribuicio dos custos e dos beneficios por toda a coletividade e é colocada por SECCHI

(2010) como a mais numerosa em exemplos: servicos de saide, educacio, seguranga etc. Jd a
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politica de grupo de inleresse € aquela na qual tanto os custos quanto os beneficios sfo
suportados por determinada categoria — se equivalendo a politica redistributiva de Lowi. A
categoria de politica empreendedora trazida por Wilson ndo encontra correspondéncia na
tipologia de Lowi e implica em beneficios coletivos e custos concentrados em determinada

calegoria. Como exemplo o autor cita as leis que tornam ilegais os jogos de azar.

No que se refere especificamente a temdtica ambiental, *a politica ambiental ¢é
0 conjunto de metas e instrumentos que visam reduzir os impactos negalivos da acfo
antrépica sobre o meio ambiente”. (LUSTOSA e outros, 2003, p.135). Nessa perspectiva, sua
adog¢io se faz necessdria para induzir ou [or¢ar os agentes econdmicos a adotarem posturas e
procedimentos menos agressivos ao meio ambiente, ou seja, reduzir a quantidade de poluentes
langados no ambiente e minimizar a utilizagio dos recursos naturais. MILARE (2004)
complementa dizendo que “a politica ambiental nfo deve erigir-se em obsticulo ao
desenvolvimento, mas sim em um de seus instrumentos, ao propiciar a gestfio racional dos

recursos naturais, os quais constituem a sua base material” (MILARE, 2004, p.51).

Veremos, a seguir, como se deu o processo de institucionalizacio da politica

ambiental no Brasil e em Minas Gerais.

2.1. POLITICA AMBIENTAL BRASILEIRA

A emergéncia das instituigdes que tratam das questdes ambientais no Brasil e o
processo de implementacdo de uma politica ambiental propriamente dita sé podem ser
corretamente entendidos dentro do contexto de insercdo da temdtica ambiental na agenda
politica internacional e nacional — tal qual apresentado — vivenciado pelos atores nacionais e

estaduais (FIP, 1996).

SALHEB e outros (2009) afirmam que a génese da polilica ambiental
brasileira, preocupada explicitamente com a protegio, conservaciio e uso dos recursos
ambientais, pode ser datada do primeiro governo de Vargas. No enlanto, a legislacio

N

brasileira elaborada & época, representadas pelo Cddigo de Aguas de 1934 e o Cddigo

. . ] ] s 11
Florestal de 1934, era vinculada a recursos naturais de interesse econdmico ™ e voltada a

regulacio de sua exploracio. Para MILARE (2004), essas leis nio se preocupavam em

11 . S % . ~ T .
A leiura do Codigo das Aguas de 1934, por exemplo, demonstra que sua intencio privilegiava mais
a utilizagfio dos recursos hidricos para exploragio de energia elétrica do que preservacio das deuas.
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proteger o meio ambiente de forma especilica e global, tratando-o de maneira diluida, até
mesmo casual. Caracterizava-se, assim, uma preocupacio setorial voltada ao atendimento de
interesses econdmicos, Ainda assim, pode-se dizer que, em sentido estrito, essas normas
serviram como marco do (ratamento legislativo i temdtica ambiental. Em complemento, a
trabalho desenvolvido pela FIP esclarece que “o processo de formulagiio e implementaciio da
politica ambiental no Brasil € relativamente recente, tendo como marco o inicio da década de

setenta”. (FIP, 1996, p.16)

As caracleristicas adotadas pela politica ambiental brasileira, quando de sua
formulacio e implementaciio, guardam relacio com a estratégia de crescimento associado a
industrializagdo vinculada a substituicfo de importagdes. Hssa estratégia privilegiou setores
intensivos em emissfo de poluentes, o que acabou por influenciar a adocdo de politicas de
comando e controle, conforme serd tratado em capitulo posterior, LUSTOSA e outros (2003),
a0 abordarem as principais caracleristicas da politica ambiental brasileira destacam o processo

de estabelecimento de indistrias intensivas em emissdes:

A motivagiio inicial do processo de industrializagio por substiligiio dc imporlages cra
baseada na percepgio de que o crescimento de uma economia periférica ndo poderia ser
apenas sustentado em produtos dirctamente bascados em recursos naturais (exiracio mineral,
agricultura ou outras formas de aproveitamento de vantagens comparativas absolutas definidas
a partit da dotacao de recursos naturais). Contudo, embora o Brasil tenha avangado na
consolidacgiio de uma base industrial diversificada, esse avango esteve calcado no uso indireto
de recursos naturais (energia ¢ maldrias-primas baratas), em ver de expandir-sc através do
incremento na capacidade de gerar ou absorver progresso téenico — chave para o crescimento
sustentado, mas que ficou limitado a algumas dreas de exceléncia.

Essa concentraco em atividades intensivas em emissfio aumentou dainda mails a partic da
consolidagio dos investimentos do I1 Plane Nacional de Desenvolvimento (11 PND), que
resultou em forte expansio de indastrias de grande potencial poluidor — especialmente dos
complexos metalirgico ¢ quimico/petroquimico — sem o devido acompanhamento  de
tratamento dessas emissdes. [Jm outro fator que contribuiu para o incremento de atividades
industriais poluidoras foi a tendéneia de especialivagio do setor cxporlador em atividades
potencialmente poluidoras. (LUSTOSA e outros, 2003, p.149).

Com relagiio 4 gestdo ambiental, LUSTOSA e outros (2003) alirmam que até a
década de 1970 nfio existia um drgado cspecificamente voltado ao controle ambicntal, Somente
em 1973, com a criac@o da Scma, a questdo ambiental passou a scr tratada com uma cstrutura
independente ¢ de forma sistémica. Apcsar de meritdria a criagio do 6rgdo, “suas acdes
timidas nao promoveram qualquer mudanga substancial no modelo de desenvolvimento

econdmico e social”. (FIP, 1996, p1&)
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Sua maior contribuicio para a politica ambiental brasileira foi encaminhar as
discussOes que levaram a criagdo do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), Pode-
se afirmar que a estrutura organizacional do sistema de gestdo ambiental adotada inicialmente
no Brasil se baseou no modelo da experiéncia norle-americana, tendo duas caractleristicas
centrais: descentralizacio do sistema gestor e um marcante viés regulatério, baseado nos

instrumentos de comando e controle (1LUSTOSA e outros, 2003).

Tomando-se por base as tipologias apresentadas, o viés regulatorio da politica
ambiental brasileira coaduna com as politicas regulatdrias de Lowi, uma vez que essas
estabelecem padrdes de comportamento, servico ou produlo para atores piblicos e privados.
Veremos mais detalhadamente no Capitulo 3 que os instrumentos de comando e controle tém
como base o estabelecimento de padrdes e a fiscalizacdo do seu cumprimento. Com relacio a
tipologia de Wilson, a categoria que melhor representa as politica ambiental brasileira a época
de sua formulagiio é a de politicas empreendedoras. Essas politicas implicam em beneficios

coletivos — para a sociedade — e custos concentrados para o empreendedor,

MILARFE (2004) afirma que somente a partir da década de 1980 é que a
legislagfio ambiental passou a desenvolver-se com maior consisténcia e celeridade. Nesse
contexto © Congresso Nacional aprovou, em 1981, a Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei
Federal n® 6.938) que, entre outras determinagdes estabelece o SISNAMA ¢ o Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA). A politica objetivava ndo s a preservacio,
melhoria ¢ recuperagiio da qualidade ambiental, mas também se comprometia a assegurar as

condi¢Ges para o desenvolvimento socioecondmico (art. 2°).

Acompanhando a evolugiio das discussGes sobre politica ambiental, o periodo
de redemocratizacdo do Pais e o contexto de mobilizacdo de atores sociais organizados no
contexto da Constiluinte lizeram com que o texto da Constituigiio da Repablica de 1988 [osse
O primeiro a incorporar a prote¢io ao meio ambiente ao seu corpo. Ficou determinado, assim,
o direito de odos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e impds-se ao poder publico

e a sociedade o dever de defendé-lo e preservi-lo.

LUSTOSA e outros (2003) acreditam que a anilise da implementagio da
politica ambiental no Brasil demonstra que, embora a experiéncia brasileira, especialmente
em determinados Estados das regides Sul e Sudeste, possa ser considerada como avancada se
comparada com outros pafses latino-americanos, 0 modelo de gestdo resultou em avangos

limitados no controle da poluicio e outras formas de degradacio:
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Problemas importantes permanecem sem solugdo e, se comparados com padrdes de paises
desenvolvidos, os indicadores de qualidade ambiental no Brasil ainda estdo bastante abaixo do
salisfatdrio. S¢, por um lado, a dindmica crritica de crescimento ceonbmico, a acclerada
whanizagio e a crise do Estado ocorridas a partir dos anos 80 podem ser apontados como
parle da questdo, por outro lado o modelo de gestio adolado mostrou-se inadequado para iralar
de diversos problemas. Sendo assim, os proprios gestores ambientais reconhecem a
necessidade de se buscar formas mais eficientes de controle. (LUSTOSA e outros, 2003, p.36).

( panorama de institucionalizacdo da politica ambiental no Brasil retrata uma
dificuldade inicial de penetracao do tema na agenda politica, tendo-s¢ em vista 0 momento
vivido pela economia brasileira, a op¢iio por uma politica de caracteristica regulaléria e a
existéncia de problemas relacionados 4 gestio ambiental. Veremos, a seguir, que esse

processo sc desenvolveu de mancira semelhante no Estado de Minas Gerais.

2.2. POLITICA AMBIENTAL EM MINAS GERAIS

A andlise do processo de institucionalizacio da politica ambiental em Minas
(rerais aponta que 0 Estado evoluiu, na década de 1970, em direcio a significativas mudangas
em sua cstrutura produtiva (FIP, 1996). D¢ uma cstrutura fortemente extrativa (especialmente
agropecudria, minera¢io e siderurgia) e que, portanto, tinha como alicerce a grande
disponibilidade de recursos nalurais, a economia mineira vollou-se para a expansio e a
diversificacfio de seu parque industrial (FII*, 1996).

.

Associado 4 cxpansdo da atividade mineradora, verifica-se o aumento de
participacfio da indastria de bens intermedidrios, tais como papel e celulose, derivados do
petrdleo, borracha, minerais ndo metdlicos e metalurgia. Apesar dessas alleragBes no cendrio
econdmico terem representado uma melhoria relativa das condicOes sociais e econémicas da
populacio, bem como aumento da arrecadacio do Estado, a FJP sustenta que “documentos
elaborados na época apontam as consequéncias ambientais negativas do processo acelerado de
modernizagio econdmica”™ (FIP, 1996, p.36).

Assim como no cendrio nacional, a expansiio da inddstria mineira se deu
principalmente com scgmentos industriais de caracteristicas fortemente poluidoras, que
levaram & degradacio do quadro ambiental, principalmente na Regifio Metropolitana de Belo
Horizonte (RMBH) e no Vale do Aco. PPara MORAIS (2010), além dos allos niveis de

poluiciio registrados nessas regides, os impactos de rellorestamentos homogéneos e da
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exploraciio mineral, no que se refere ao desmatamento e i poluiciio dos cursos d’dgua, podem
ser apontados como os principais fatos que imseriram a temdtica ambiental definitivamente na

agenda politica mineira.

Pode-se dizer que as principais consequéncias ambientais desse processo foram
percebidas no meio urbano, responsavel por absorver os impactos do crescimento, lais como a
demanda por habitacio para a populacdo de baixa renda, saneamento bdsico, educacio,
transporte e abastecimento (FIP, 1996). A FIP explica como a percepcio desses impaclos pela
populacio teve importincia no processo de institucionalizagio de um sistema estadual de

gestio ambiental:

A repercussiio de dendneias relacionadas a poluigdo ambiental, especialmenie na RMBH,
divulgadas pela imprensa; a criagio, na Assembleia Legislativa, da Comissiio Permanente de
Delesa do Mcio Ambicnte, cm agosto de 1974; ¢ a abertura de Comissdes Parlamentares de
Inquérito sobre os problemas de poluicio decorrentes de atividades de grandes empresas
(MBR, Manncsmann, Ttad, SOTICOM) sdo indicios de que se inmiciava também uma
ampliacio da consciénela da populagdo em torno dos problemas ambientais. Embora
centralizada nos scgmentos mais  intclectualizados, provenientes da Universidade, mas
amparada por demandas e mobilizagdes populares no entorno das grandes empresas
siderdrgicas, mincradoras ¢ cimenlteiras da regido metropolitana, a conscientizagiio ambicntal,
que tem inicio neste periodo, parece constituir fator relevante para deflagrar o processo de
institucionalizagiio de um sistema cstadual de gestiio do meio ambicnie. (IFTP, 1996, p.37)

A FIP atesta, ainda, o papel fundamental exercido pela Assembleia de Minas
no processo de institucionalizacdo da questdo ambiental no Estado. O estudo destaca a
organizacio de Comissdes Parlamentares de Inquérito —CPls —, o espaco de ressonincia para
as demincias de poluicdo e degradacio ambiental ¢ a existéneia de discussdes sobre o
acelerado processo de desmaramento em curso e sobre o problema de contaminagio dos
recursos hidricos provocada pela mineracdo e pelo lancamento de residuos industriais
especialmente nos rios Jequitinhonha e S@o Francisco. Destaca, ainda, o projeto de lei
apresentado em 1974, que recomendava, ao Poder Executivo, a criagio do Conselho Estadual
de Defesa do Meio Ambiente. Seria a primeira instituicio estadual voltada para a formulacdo
de politicas ambientais. No entanto, o entdo governador Rondon Pacheco argumentou que
“ndo poderia criar um orgdo que viesse a inibir o desenvolvimento econdmico de Minas™.

(FIP, 1996, p.40)

A organizac@o de uma estrutura técnico-cientifica voltada para os problemas de

meio ambiente do Estado tem origem na FIP com a criacdo, em 1973, da Diretoria de
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Tecnologia e Meio Ambiente — DTMA —, cuja principal atribuicio era coordenar a

formulacio de programas estaduais de pesquisa tecnoldgica e de protecfio ao meio ambiente.

As principais politicas definidas pela DTMA constam do documento
“Diretrizes Basicas do II Plano de Governo de Minas Gerais™ para o quadriénio 1976-1979.
Sfo elas: 1) criagio do Sistema Estadual de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente; ii)
integraciio ao modelo de desenvolvimento cientifico € tecnoldgico nacional e contribuicio a
sua implementagfio; iii) racionalizacio do aproveilamento dos recursos nalurais; iv)
desenvolvimento de novas [onles energélicas; e v) promocio da internalizacio do meio
ambiente em todos os niveis de decisfo (FIP, 1996). A publicacio destaca que “inserida no
Sistema de Plangjamento, a politica de protecdo ambiental passaria a ser vista, também, pela
primeira vez, como fator de decisdo politica” (FIP, 1996, p.33). No entanto, as atividades de
pesquisa cientifica e tecnoldgica, bem como as iniciativas relacionadas a temdtica ambiental,
desenvolveram-se de lorma [ragmentada e isolada, nio chegando a constituir diretrizes

definidas de politica.

O almejado Sistema Estadual de Ciéncia, Tecnologia ¢ Meio Ambiente foi
institucionalizado em 1976, com a criacfio da Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia —
Sect — que conlava com atribuicdes na drea ambiental. No ano seguinte [oi instituida a
Comissiio de Politica Ambienral — Copam —, que objetivava lidar com a contradicio existente
entre os interesses envolvidos na questdo ambiental, por meio da representacdo colegiada de

segmentos sociais interessados e do poder normativo e deliberativo a ele arribuido.

Dentre as primeiras regulamentacdes estaduais na area ambiental estd a Lei n°
2.126, de 1960", que estabelecia normas para o lancamento de esgolos e residuos industriais
nos cursos d’dgua, definindo o prazo de um ano para que os estabelecimentos industriais € as
preleituras com mais de dez mil habitantes providenciassem as instalactes necessirias. No

entanto, inexistia i época uma estrutura institucional capacitada para atuacio na drea'”.

Apesar dos avangos com a criaciio de 6rgios na estrutura do Estado voltados
para lidar com as questBes ambientais, apenas em 1980 [oi institufda a Politica Estadual de
Meio Ambiente, por meio da Lei Estadual n® 7.772. A Politica Estadual foi publicada um ano

antes da Politica Nacional de Meio Ambiente, fato que aproxima as duas normas no que diz

" Norma disponivel em:

http:/fwww.alme. gov. br/consulterlegislacao/completa/completa.html 7tipo=L El&num=2 126 & comp=&
ano=1960

" A lei incumbiu as Secretarias de Saide e Assisténcia, de Viagdo ¢ Obras Piblicas ¢ de Agricultura,
Indistria, Comércio e Trabalho de fiscalizagiio da norma.


http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=LEI&num=2126&comp=&

respeito 4 adocio de mecanismos de regulaciio direta, representados pelo controle das [ontes
poluidoras, por meio do licenciamento ambiental e pela aplicacio de penalidades como

principais ferramentas de gestdo ambiental.

A politica nfio previa a ulilizacdo de instrumenios econdémicos na gestio
ambiental no Estado. A primeira iniciativa de utilizacio de instrumenios econdmicos de
gestdo ambiental — que serdo examinados com mais precisiio no Capitulo3 — em Minas Gerais
foi a institui¢iio do ICMS Ecoldgico, em 1995, por meio da Lei Estadual n® 12.040, de 1995,
Essa lei [oi revogada e o instrumento € atualmente regulado pela Lei Estadual n® 13.803, de
2000). Essa lei licou conhecida como Lei Robin Hood e permitiu a redistribuicio de parte do
Imposto sobre Operacdes Relativas 2 Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS — repassado
pelo Estado aos Municipios mediante a ado¢do de diversos critérios, entre eles o de meio
ambiente. O [CMS Ecoldgico corresponde a 1,1% do (otal dos recursos distribuidos e €
repartido entre os Municipios que investem em saneamento basico ou €©m, em seus territérios,

dreas protegidas ou dreas de ocorréneia de mata seca.

Dos recursos repassados a dwlo de ICMS Ecolbgico, 45,45% se destinam aos
Municipios que possuem sistemas de tratamento ou disposicio final de lixo (licenciados junto
ao Orgdo ambiental estadual), atendendo a pelo menos 70% da populacdo urbana, ou de
esgoto sanitdrio, atendendo a, no minimo, 50% da populagfio urbana. Outros 45,45% s@o
repassados com base no Indice de Conservagio dos Municipios, calculado a partir do
percentual do territdrio municipal abrangido por dreas protegidas. Os 9,1% restantes sdo
distribuidos com base no percentual do territdrioc municipal coberto por vegelacio do

complexo mata seca, nos termos da Lei Estadual n” 17.353, de 2008.

A implementacio de instrumentos econdmicos de gestdo no Estado ganha forga
em 1999, com a publicaciio da Politica Estadual de Recursos Hidricos. A lei definiu como um
dos instrumentos de gestfo da politica a cobranga pelo uso da dgua. Muito embora houvesse a
determinacio legal, a cobranca s¢ foi regulamentada no ano de 2003, por meio do Decreto

Estadual n® 44.046.

No mesmo ano — 1999 —, a primeira versiio do PMDI — 2000-2003 —, ao tratar
do que chama de ““dimensio ambiental”, trouxe como uma de suas diretrizes a “utilizacio de
instrumentos econdmicos com base nos principios ambientais, aprimorando a aplicagdo de
normas € leis que definam responsabilidades ao usudrio pagador”™. (MINAS GERAILS, 1999,

p.85)
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Por fim, no que se refere aos rumos da politica ambiental no Estado, tem-se
que o PMDI atualmente em vigor (versdo 2011-2030), ao tratar das tendéncias que tém o
conddo de influenciar a trajetéria do Estado de Minas Gerais nos proximos 20 anos, aponta o
aumento da releviancia da questio ambiental como tendéncia nacional, e o aumento das
pressdes para a conservacdo, preservacio e recuperagdo sustentdvel dos recursos naturais
como tendéncia mineira (MINAS GERAIS, 2010). Ndo obstante tal previsdo, a andlise dos
dados contidos no Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais mostra que a
arrecadacio e a despesa totais do Estado aumentaram nos anos de 2008 a 2012, enquanto que
0 investimento na fungdo “gestdo ambiental” diminuiu, inclusive nominalmente, ao longo de

todos esses anos:

Tabela 1: Arrecadacao e despesa totais do Estado e despesas vinculadas a funcdo “gestdo ambiental”

nos anos de 2008 a 2012

- ’ Percentual entre a
Arrecadacio total do Despesas vinculadas
Despesa total do : & I despesa total e as
Ano Estado (valor a fungdo gestdo . .
etethiado] Estado ambiental despesas vinculadas a
gestao ambiental (%)
2008 | RS 39.923.333.756,02 | RS 38.822.835.978,11 RS 332.715.931,86 0,86
2009 | RS 40.562.697.633,33 | RS 40.263.460.915,06 | RS 282.255.781,88 0,70
2010 | RS 46.617.953.365,77 | RS 46.051.174.100,08 | RS 259.785.108,66 0,56
2011 | RS 54.844.453.661,49 | RS 54.693.566.620,55 | RS 243.914.787,92 0,45
2012 | RS 65.248.610.658,60 | R$ 63.172.171.470,52 | RS 283.161.701,73 0,45

Fonte: Portal de Transparéncia do Estado de Minas Gerais

Cabe destacar ainda que a politica piblica de meio ambiente do Estado sofreu,

no ano de 2012, um contingenciamento de recursos que prejudicou a execugdo de metas
fisicas ¢ financeiras das agOes ligadas 4 pasta. O contingenciamento atingiu, inclusive,
recursos do T'undo de Recuperag@o, Protegio ¢ Desenvolvimento Sustentivel das Bacias
Hidrogrificas do Estado de Minas Gerais — THIDRO. Nio foram encontrados dados oficiais
sobre o contingenciamento, mas discursos feitos por Deputados no Plendrio da ALMG

atestam a situacio:
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Os recursos do FITIDRO estido contingenciados por uma decisio do governo do Estado. Tenho
a cerleza de que o Sceretdrio de Mcio Ambicente, Dr. Adriano, também deve cstar sofrendo
com essa situagdo. Mas ele sabe que sem os recursos do FHIDRO os comités de bacia ndo €ém
condigdes de continuar. (Deputado Pompilio Canaver, 13/11/2012).

Outra demincia ¢ que os projetos aprovados desde 2008 ndo reecberam recurso Iinanceiro do
governo do Estado, recurso do Fundo, recurso piblico. que ndo pode ser contingenciado. Ha
uma cstimativa de que ceorca de R8335.000.000,00 sgjam o saldo cscondido, o saldo do
FHIDRO que ninguém sabe onde estd. O proprio Conselho Estadual de Recursos Hidricos,
que € presidido pelo Seaetirio de Meio Ambiente, disse que nio sabe onde estio os
R3335.000.000,00 que deveriam estar no Fundo ¢ ter sido liberados para os comités de bacia.
{Deputado Rogério Correia, 12/12/2012).

Diante da situagio posta, foi formulado, em 15/12/2012, pedido de
informacgdes ao Governador do Estado, & Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel — SEMAD —, a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestio
— SEPLAG - e a Advocacia-Geral do Estado — AGE — acerca dos molivos e do embasamento
legal do contingenciamento de recursos do FITIDRO. O pedido, formulado pela Comissio de
Assunlos Municipais e Regionalizagio da ALMG e substanciado no Requerimenio n°
4.143/2012, aguarda designaciio de relator na Mesa da Assembleia para que ele apresente o

S€U parccer.



3. INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL - DO COMANDO E
CONTROLE AOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS DE GESTAO AMBIENTAL

SECCHI (2010) afirma quc o policyimaker tcm & sua disposicao quatro
mecanismos para inducao de comportamento, componentes da tipologia dos instrumentos da
politica piiblica. Seriam eles a premiagio, a coercio, a conscienlizacio e as solugfes 1écnicas.
Enquanto a premiagio busca influenciar delerminado comportamento com esltimulos
posilivos, a coerciio busca o mesmo objelivo, porém com estimulos negativos. PPor sua vez a
conscientizacfio busca construir e apelar para o senso de dever moral como lorma de
influenciar o comportamento desejado. E, por fim, as solu¢Ses 1écnicas ndo influenciam
diretamente o comportamento, mas aplicam solugdes priticas que venham a influenciar

comportamento de forma indirela.

A cscolha dos mecanismos a screm utilizados cm detcrminada politica, no caso
a politica ambiental, tem reflexo nos custos de elaboracfio da politica e no tempo requerido
para a percepcio de eleitos priticos. Sendo assim, alguns mecanismos seriam mais propicios

que outros em delerminada situacio.

Conforme tratado quando da andlisc da cntrada da questao ambicntal na agenda
politica internacional e brasileira, a identificacio do problema levou & percepcio da

necessidade de intervencio estalal no sentido de mediar e resolver os conflitos daf resultantes.

Scgundo (LUSTOSA ¢ outros, 2003}, cssa intervengdo pode ser dividida cm
teés fases. A primeira delas, que se estende desde o fim do séeulo XIX até o periodo anterior 4
Sceunda Guerra Mundial, ¢ marcada pela disputa caso a caso nos tribunais. Com o tempo,
percebe-se o alto custo dessa forma de intervengio e a demora na solugio dos litigios o que
leva a uma transicdo para o quc os autores entendem como a scgunda fase de intervencio, a

denominada politica de comando ¢ controle.

Por fim, percebendo deficiéncias na aplicacdo “pura” de uma politica de
comando ¢ controle, passarfamos a tcreeira fase de intervencfio, chamada pclos autores de
“politica mista de comando ¢ controle™. Dssa fase caracteriza-sc pela adogio dos padrdes de
qualidade ambicntal — antes vistos apenas como instrumentos de uma politica pura de
comando ¢ controle — como metas de politica publica, além de instrumentos ccondmicos de

geslio.
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A elaboraciio da politica ambiental passa, assim, pela necessidade de escolha

dos instrumentos a serem utilizados.

Com relacfio aos instrumentos de gestio utilizados quando da implementacio
de politicas ambientais nos paises industrializados no final da década de 1960 e no inicio da
década de 1970, BARDE (1994) alirma que as autoridades deram preferéncia para
instrumentos regulatdrios, ou de comando e controle, entendidos como aqueles voltados para
o controle direto sobre os empreendimentos e atividades emissores de poluentes. (3 autor
destaca, ainda, que o viés regulalério continuava sendo o mais comumenlte usado nas politicas
pablicas ambientais quando da publicacio do estudo em 1994, apesar de o enloque
econdmico, defensor da aplicagfio de instrumentos econdmicos na gestdo ambiental, estar se

tornando cada vez mais importante.

A implementagio da politica ambiental no Brasil e em Minas Gerais a partir
das décadas de 1970 e 1980 também privilegiou a utilizagio de instrumentos de comando e

controle e foi incorporando, ao longo dos anos, instrumentos econdmicos de gestio ambiental,

Conforme demonstrado anteriormente, as especilicidades da industrializacio
brasileira — estralégia de crescimento associada a industrializacfio por substituicio de
importagtes e atraso na edicio de normas de controle ambiental — fizeram com que a politica
ambiental brasileira adquirisse contornos especificos com a ampla utilizagdo de instrumentos
de comando e controle (LUSTOSA e outros, 2003). O mesmo processo pode ser verificado no

Estado de Minas (Gerais diante da diversificacio e da expansfio do parque industrial mineiro.

Os instrumentos de comando e controle sfio também chamados de instrumentos
de regulacdo dircta, pois implicam no controle dircto sobre os locais que cstdo cmitindo
poluentes. Para a efetivagio do seu uso o érgio liscalizador estabelece uma série de normas,
controles, procedimentos, regras e padrdes a serem seguidos pelos agentes poluidores e
também penalidades a serem aplicadas em caso de descumprimento dessas delerminagses.
Em resumo, para FURLAN (2008) os instrumentos de comando e controle no Brasil estio
relacionados & aplicacio da legislagio ambiental (comando) e i fiscalizaciio e ao
monitoramento (controle) da qualidade ambiental e constituiriam o modo mais tradicional de

implementar politicas ambientais.

Na catcgorizacao de SECCHI (2010) os instrumentos de comando ¢ controle

sio mecanismos de coerciio, uma ver que buscam influenciar o destinatdrio da politica a
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praticar comportamentos desejados sob pena de aplicagio de penalidades, (ais como

adverténcias, pagamento de multas e suspensdo de atividades.

A aplicaciio de instrumentos de comando e controle pertenceria a uma segunda
fase da intervencio estatal na busca da mediacio e da solucio de conflitos ambientais.
LUSTOSA e outros (2003) argumentam que essa [ase teria se iniciado na década de 1950 e

assumido duas caracteristicas bem definidas:

i} a imposicio, pela autoridade ambicnial, de padréces de cmissao incidentes sobre a produciio
final (ou sobre o nivel de utilizacio de um insumo basico) do agente poluidor: i) a
determinagio da melhor tecnologia disponivel para abatimento da polui¢io e cumprimento do
padrdo de emissdo (LUSTOSA e outros, 2003, p.136)

De acordo com JURAS (2009), seriam exemplos de instrumentos de comando
e controle o estabelecimento de padrSes de emissfo de poluentes, o licenciamento ¢ as

sancdes administrativas e penais estabelecidas pelas normas ambicntais,

Os padrdes ambientais de qualidade e de emissdo sdo estabelecidos pelos
drgdios ambientais responsdveis pelo controle de emissdes em determinada regido, sendo que
o ndo cumprimento dos padrdes de emissdo pode incorrer na aplicagiio de penalidades. Como
excmplo de padriao de qualidade em Minas Gerais podemos citar o enquadramento dos corpos
d’dgua cm classes scgundo scus usos preponderantes feito pelo Instituto Minciro de Gestao
das Aguas — IGAM. T4 os padrdes de emissio referem-se ao controle quantitativo ¢ qualitativo
de emiss@o de efluentes liquidos ou gasosos resultantes dos processos produtivos, VARELA
{2001) pondera que ¢sses padrdes “normalmente sdo determinados cm funcido dos cfeitos que
0 poluente cm questdo gera para a sadde dos individuos ¢ que dificilmente sdo cstabelecidos
levando-se ¢cm consideragdo scus cfeitos para as plantas, animais ou para o meio ambicnte,”

(VARLLA, 2001, p.12).

O fato de a politica estadual de meio ambicnte (Lei Dstadual n® 7.772, de 1980)

. . . . . 14
estar centrada no controle das fontes poluidoras por meio do licenciamento ambicntal ™, faz
com que ¢sse instrumento scja considerado o principal instrumento de comando ¢ controle ¢m

aplicagio no Lstado.

Nos termos da Resolugio CONAMA n” 237, de 1997, o licenciamento

ambicntal ¢ o procedimento administrativo pelo qual o drgdo ambiental competente licencia a

M Capitulo TV.
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localizacdo, a instalacfio, a ampliacio e a operagio de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou
daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacio ambiental. Para determinadas
atividades € exigida a apresentaciio de estudo prévio de impacio ambiental conforme exigido
pela Constituiciio da Reptblica em seu art. 225, § 1°, inciso IV. Ao CONAMA - no nivel
federal — ¢ ao Copam — no nivel estadual — cabe definir quais empreendimentos sujeitos ao
licenciamento devem apresentar estudos ambientais como forma de subsidio para andlise da

licenca requerida (EIA/RIMAY),

BARDE (1994) aponta vantagens atribuidas ao enfoque regulatério (comando
e controle) quando comparado ao enfoque econdmico, ou seja, aquele que defende a aplicacdo
de instrumentos econdmicos na gestdo ambiental. Segundo o autor, a principal vantagem seria
a experiéncia de longa data na aplicacdo de instrumentos de comando ¢ controle em outros
campos das polilicas pdblicas, como saide e seguranca e que conlaria, inclusive, com a
possibilidade de utilizacdo de estruturas e instituicdes regulatdrias ja existentes. Barde
argumenta ainda que a regulacio dd garantia quanto ao seu alcance: uma vez fixado o padrao
de emissio, esse limite ndo serd excedido. No entanto, o proprio autor afirma que uma fraca
observincia das leis € o ponto fraco da cadeia regulatéria. Por fim, Barde pondera que a
aplicagdo desses instrumentos tem o condao de promover a reducio ¢ a concentracio cspacial

das atividades poluidoras tendo por base 08 zoneamentos ambientais preventivos.

[evando-se em consideraciio que o processo de implementagio da politica
ambiental em Minas Gerais se deu em decorréncia do elevado crescimento da economia
mineira e da sua (ambém crescente poluicio associada, é razoavel a adogio de uma politica
ambiental baseada em instrumentos ¢ comando ¢ controle. Na ocasidio buscava-se uma
resposta para os altos indices de poluicdo advindos das atividades industriais desenvolvidas

especialmente nos grandes centros (RMBH e Vale do Ago). A FIP (1996) esclarece:

0 projeto de lei redigido nessa época, e aprovado em setembro de 1980 como Lei n° 7.772,
centrava a sua orientacio no controle da poluicdo industrial. Este era, por influéncia do
contex(o internacional ¢ do centro dindmico de desenvolvimenta da cconomia brasilcira — Séo
Paulo — o principal referencial para a atuagio em relacio ao meio ambiente. (FIP, 1996, p.66)

Por outro lado, as defliciéncias da aplicaciio de uma politica pura de comando e

controle sao apontadas por diversos autores.
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BARDE (1994} destaca dois pontos que caracterizariam a desvanlagem na
utilizacio de instrumentos de comando e controle. O primeiro deles seria a caracteristica de
norma estatica, de dificil alteracdo ¢ desincentivadora do desenvolvimento de novas
tecnologias, enquanto que o segundo refere-se ao allo custo nio sO da aplicacio dessas
normas, mas lambhém decorrente da sua ineliciéneia econdmica. (O aulor acrescenta que a
efetividade da politica somente se dard mediante a aplicacfio efetiva das normas e que o
controle exercido pelo Estado encontra obstdculos, Para Barde a existéncia desses obstdculos
pode ser atestada pelo elevado nimero de regras, de requisitos administrativos, de recursos
humanos demandados e de processos judiciais decorrentes de ndo observincia das normas.
Por tim, no entendimento do autor, a aplicacdo dos instrumentos regulatdrios pode estar
facilmente sujeita a barganhas e negociacdes entre o poder publico e o setor privado, sendo
passivel, inclusive, de corrupcdo. Barde chega a afirmar que algumas empresas preferem se
sujeitar a instrumentos regulatdrios a tributos e encargos, uma vez que seria mais dificil

ncgociar ou até mesmo evitar o pagamento desses ultimos.

O Ministério do Meio Ambiente, em estudo coordenado por Sven Wunder,
afirma que em paises em desenvolvimento a eficiéncia de mecanismos de comando e controle
é frequentemente restringicda por instituicdes frageis e pouca governanga, especialmente em

frontciras agricolas (BRASIL, 2008).

Ao discorrer sobre as leis federais que sustentam ¢ informam as politicas
ambientais, JURAS (2009) afirma que essas normas s3o, em sua quase totalidade, centradas
nos mecanismos de comando e controle, de alto custo operacional e baixa efetividade. A
aulora aponta, ainda, que as normas ambientais ndo (ém sido suficientes para reverter a

degradag¢@o do meio ambiente e tomar o rumo do desenvolvimento limpo.

VARELA (2001) acrescenta que esse lipo de politica, determinada legalmente,
nio dd aos agentes econbmicos outras solugdes para resolver o problema. Isso porque sio

aplicadas a fonles especilicas e determinam como e onde, por exemplo, reduzir a poluicio.

Por fim, LUSTOSA e outros {2009) apontam que a aplicacio de uma politica
“pura” de comando e controle tem implementagio excessivamenle morosa, tendo em vista
demoradas negociaches entre regulamentadores e empresas, principalmente no caso de as
empresas oplarem por alteracio na tecnologia de controle, prazo que pode ser ampliado por
contestaghes judiciais. Argumentam ainda que deficiéncias informacionais dos reguladores

levam a determinagdo de adociio de determinada tecnologia apenas no equipamento final de
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tubo (end of pipe) — filtros, lavadores elc — perdendo-se economias possiveis de serem obtidas

por alteracdes de processo, de matérias primas, de especificacdes de produtos etc.

Vé-se, assim, que a adociio de instrumentos de comando e controle alende a
uma vertente do problema ambiental. No entanto, na busca de uma allernativa aos problemas
decorrentes da aplicagio exclusiva de instrumentos de comando e controle na gestio
ambiental busca-se a adogo de um modelo no qual “os padrées de emissio deixam de ser
meio e fim da intervenciio estatal e passam a ser instrumentos, dentre outros, de uma politica
que usa diversas allernalivas e possibilidades para a consecucio de metas acordadas

socialmente”. (LUSTOSA e outros, 2003, p. 165)

Conforme visto anteriormente, os padrdes de qualidade ambiental — antes
vislos apenas como instrumentos de uma politica pura de comando e controle — assumem
status de melas de politica publica. Isso significa dizer que o Estado assume, em nome da
coletividade, a efetiva administragiio do meio ambiente (bem piiblico), mantendo os cidadios
informados sobre a sua qualidade. Nessa linha, o PMDI, versio 2011-2030 traz como
indicadores e meras a serem atingidos no dmbito da Rede de Desenvolvimento Econdmico
Sustentivel padrbes de qualidade ambiental, quais sejam: 1) o nimero de bacias hidrogralicas
com melhoria no Indice de Qualidade das Aguas — IQA: ii) o percentual das medictes de
Demanda Bioquimica de Oxigénio — DBO — no rio das Velhas que atendem a legislacio; e iii)
o percentual da populaciio urbana com acesso a disposicio adequada de residuos solidos

urbanos'™. (MINAS GERAIS, 2010, p.88),

Além da incorporagiio dos padrdes de qualidade ambiental ao planejamento
estatal, a solucfio para os problemas citados passa também pela adocio de instrumentos

econdmicos de gestdo em conjunto com instrumentos de regulaciio direta.

Assim, vé-se que a uliliza¢io intensiva de instrumentos de comando e controle
na gestiio das polilicas ambientais possui pontos positivos, mas também lem se revelado
insuficiente para impedir ou mitigar os eleitos danosos da exploragiio dos recursos naturais.
Denire as allernativas disponiveis para altera¢io desse quadro estdio os instrumentos
econdmicos de gestiio ambiental que buscam incenlivar os impactos posilivos ao meio

ambiente e as condutas de prevengiio e preservacio.

" Importante ressaltar que o PMDI versao2007-2023 ji trazia padroes de emissio como metas da
politica ambiental.
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Admite-se que a linha diviséria entre as politicas de comando e controle e as
politicas baseadas em incentivos ndo € muito clara, conforme aponta MACEDQ (2002). Para
o autor, quando o agente regulador especifica em detalhes os procedimentos a serem seguidos

pelos poluidores, essa iniciativa seria tipicamente do tipo comando e controle.

A aplicagio de instrumentos econdémicos na gestdo ambiental busca a
internalizacdo dos custos ambientais dos empreendimentos e arividades, as chamadas
externalidades negativas e a valorizacio das externalidades positivas. Para MACEDO (2002)
4 leoria econdmica que lundamenta a proposi¢io de politicas ambientais (oma por base os
conceitos de externalidades, custos privados e custos sociais para o estabelecimento de
mecanismos que induzam os agentes a considerar 0s custos sociais € ambientais em suas

decisdes.

Os benelicios proporcionados pela conservaciio da biodiversidade e dos
recursos hidricos, os chamados servicos ambientais também sio entendidos como
externalidades ambientais, porém positivas, O fato de os recursos ambientais serem
classificados como bens publicos e de livre acesso, faz com que o mercado nfio seja capaz de
atribuir-lhes valor ou regular a sua utiliza¢fio, gerando uma lalha de mercado (FRAXE NETO,
20012). Nesses casos a politica publica intervém na esfera econdmica para atingir objetivos
que 0s agentes econdémicos ndo conseguem alcancar atuando livremente. Ou seja, ela tenta

corrigir a falha de mercado e, assim, melhorar a eficiéncia econdmica.

O instrumento econdmico atua direlamente nos cuslos de produgio e consumo —
promovendo aumento ou redugio — dos agenles econdmicos cujas atividades estdo
contempladas nos objetivos da politica ou, ainda, premiando aquele que gera uma
externalidade positiva. Fles visam reduzir a regulamentagdo, dar maior flexibilidade aos
agentes envolvidos diante de alternativas, reduzir os custos de controle dos problemas
ambientais e estimular o desenvolvimento de (ecnologias mais limpas sem comprometer a

eficiéncia dos resultados relacionados ao meio ambiente { VARELA, 2001).

SEROA DA MOTTA (1997) e MENDES e SEROA DA MOTTA (1997) classificam
08 Instrumentos econdmicos em dois tpos: 1) incentivos que atuam na forma de prémios; e ii)
incentivos que aluam na forma de precos. Os primeiros necessitam de comprometimento do
orcamento governamental enquanto que os segundos geram Ilundos fiscais. Os aulores
afirmam (ue os incentives na forma de prémios sdo basicamente o crédito subsidiado, as

isengdes de impostos e outras facilidades contdbeis para efeito de reduciio de carga fiscal.



Ressalle-se que 0s aulores nio consideram o pagamento direto ao cidadfio ou a
entidade da sociedade civil que prestem servigos ambientais como instrumento econdémico na
forma de prémio tal qual previsto pelos Programas Bolsa Verde e Bolsa Reciclagem. Esses
programas concedem incentivo financeiro na forma de pagamento direlo aos proprielarios e

POSSeIros rurais e s cooperativas ou associacio de catadores de material reciclavel.

De acordo com JURAS (2009), incentivos que atuam na forma de precos sdo todos os
mecanismos que orientam os agenles econdmicos a valorizarem os bens e servicos ambientais
de acordo com sua escassez e seu custo de oportunidade social. Instrumentos tipicos sio os
tributos, que, aplicados a gestdo ambiental, podem consistir, por exemplo, numa cobranga
direta pelo nivel de poluigdo ou uso de um recurso natural, proporcional ao uso do recurso em
termos de quantidade e qualidade. Ainda de acordo com a autora os subsidios seriam todas as
formas de assisténcia financeira explicita a poluidores ou usudrios de recursos naturais com
vistas a proteciio do meio ambiente, tais como doagBes, empréstimo subsidiado, isencio de

impostos, depreciacfio acelerada etc.

A aplicagio dos instrumentos econdmicos de gestiio ambiental se orienta pela
aplicacio dos principios do poluidor-pagador e do protetor-recebedor. MILARE (2004)
aponta que o principio do poluidor-pagador assenta-se na vocacgio redistributiva do Direilo
Ambiental ¢ se inspira na teoria econdmica de que 08 Custos sociais externos que
acompanham o processo produtivo precisam ser internalizados, S3o externalidades negativas
oriundas do processo produtivo ¢ que s@o suportadas pela coletividade. Os empreendedores
devem levar esses custos em consideragdo quando da elaboragio dos custos de producio e,
consequentemente, assumi-los. O principio do protetor-recebedor, por sua vez, parte do
conceito oposto, qual seja, o de externalidades positivas que sdo geradas mediante atividades
de preservacio e de conservacdo realizadas por uma pessoa ou por um conjunto de pessoas,
mas que beneficiam toda a sociedade, Defende-se, assim, a necessidade de se remunerar esses

“protetores”.

As politicas de pagamento por servigos ambientais, tais quais o Bolsa Verde e
0 Bolsa Reciclagem se baseiam no principio do protetor-recebedor. No caso do Bolsa Verde
trata-se de incentivo concedido aos servicos de preservacio ¢ conservacio da biodiversidade e
dos recursos hidricos enquanto que ¢ beneficio concedido no dmbito do Bolsa Reciclagem
premia o catador de materiais reciclaveis por entender que o direcionamento do material a

reciclagem dimimui a pressiio sobre os recursos naturais.
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A ulilizacio de instrumentos econdmicos pode ser verificada na gestio
ambiental brasileira na instituicfio de cobranca pelo uso dos recursos hidricos™, no ICMS
Feoldgico — tal qual visto no Capfulo 2 —, na inserciio de parimetros ecoldgicos na cobranga
do Imposto Territorial Rural (ITR)" — e no pagamento de royallies ou compensacio
linanceira pela exploracio de petrdleo e gis natural e pela utilizacio de recursos hidricos para

a geracio de energia elétrica (JURAS, 2009).

e Lei Estadual n° 13.199, de 1999, art. 9° ¢ arts. 23 a 28.
17 [eis Federais n® 9.393, de 1996 ¢ 11.428, de 2006
18 Constiluicao da Repablica, art. 20, §1°.
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4. PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS: ALTERNATIVA PARA A
GESTAO AMBIENTAL

4.1. SERVICOS AMBIENTAIS

Os servigos ambientais sdo também conhecidos por “servigos ecossistémicos”
ou “servigos ecoldgicos”, sendo que alguns autores apontam diferencas entre essas deflinigbes.
Os autores que divergem na conceituagdo reconhecem os servicos ambientais como aqueles
mais focados nos beneficios percebidos pelo homem, enquanto que os servicos ecossistémicos
estariam mais focados nos processos que produzem esses beneficios, ou seja, seriam os
processos pelos quais o meio ambiente produz recursos que usualmente enxergamos como
“presentes”, tais como agua limpa, madeira, habitat para peixes ¢ polinizagdo das plantas
(WITATLEY 2008). Para efeitos deste trabalho utilizaremos indistintamente a expressio
“servicos ambientais” para caracterizar tanto os beneficios percebidos pelo homem quanto os

processos que produzem esses beneficios,

Para BRASIL. (2011). a terminologia servicos ambientais englobam fanto os
servicos proporcionados ao ser humano por ecossistemas naturais — 0% Servigos

ecossistémicos — quanto os providos por ecossistemas manejados ativamente pelo homem.

WHATLEY (2008) aponta que os servigos ambientais sio entendidos como
“os beneticios indiretos gerados pelos recursos naturais ou pelas propriedades ecossistémicas
das inter-relac®es entre estes recursos € a natureza, como a produclo e disponibilidade de
dgua potdavel: regulacdo do clima: biodiversidade; paisagem; fertilidade do solo etc”.

(WIATLEY, 2008, p.17)
. ~ N < A - cqa s O - .
Por sua vez, o Programa Avaliacio Ecossistémica do Milénio'” define Servigos
ambientais de forma sintérica e inteligivel: s@o os beneficios que as pessoas obtém dos

- 20 - . . e
ecossistemas™. O programa define, ainda, que os servicos podem ser classificados de

¥ A Avaliagiio Ticossistémica do Milénio ¢ um programa de quatro anos concebido para responder as
necessidades dos decisores politicos de informagio cientifica sobre a relagiio entre as mudangas nos
ecossistemas ¢ 0 bem-estar humano. A miciativa fol do entdo Secretario Geral da Organizagio das
Nages Unidas — ONU —, Kofi Annan cm junho de 2001, tendo os relatdrios principais sido publicados
em 2005. Mais informacdes en: http://www.millenniumassessment. org/en/index. html
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diferentes formas, mas devem sempre incorporar o conceito de “bem-estar humano”.

(WHATLEY, 2008, p.22)

Levantamento do IPEA (IPEA, 2010) nos traz o conceito de LANDELL-
MILLS ¢ PORRAS, para os quais esses servicos sdo, geralmente, externalidades geradas

pelos diferentes ecossistemas e que propiciam beneficios para a sociedade.

Estudo do Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2011) aponta quatro
categorias de servicos ambientais elencados pela Avaliagdo Ecossistémica do Milénio:

servigos de provisao, servicos reguladores, servigos culturais e servigos de suporte.

Tabela 2: Os servigos ecossistémicos ou servigos ambientais

Servicos de provisdo

Séo aqueles relacionados com a capacidade dos ecossistemas em prover bens, sejam eles alimentos (frutos, raizes, pescado,
caca, mel); matéria-prima para a geracao de energia (lenha, carvao, residuos, dleos); fibras (madeiras, cordas, téxteis); fitofar
macos; recursos genéticos e bioquimicos; plantas ornamentais e dgua.

Servicos reguladores

Sao os beneficios obtidos a partir de processos naturais que regulam as condicées ambientais que sustentam a vida humana,
como a purificacdo do ar, regulacdo do clima, purificacdo e regulacdo dos ciclos das dguas, controle de enchentes e de erosao,
tratamento de residuos, desintoxicacdo e controle de pragas e doencas.

Servicos culturais

Estdo relacionados com a importancia dos ecossistemas em oferecer beneficios recreacionais, educacionais, estéticos, espiritu-
ais,

Servicos de suporte

S0 0s processos naturais necessarios para gue s outros servicos existam, como a ciclagem de nutrientes, a producdo primé-
ria, a formacdo de solos, a polinizacdo e a dispersdo de sementes.

Fonte: BRASIL., 2011

A Costa Rica, um dos paises pioneiros na instituicio de programa por
pagamento por servicos ambientais, definiu servigos ambientais como “aqueles que fornecem
as florestas ¢ as plantacOes florestais e que incidem diretamente na prote¢do ¢ no
melhoramento do meio ambiente” (Lei n” 7.575, de 1996}21. A lei costarriquenha ainda
classifica os servigos ambientais em quatro tipos: mitigagdo das emissdes de gases de cfeito

estufa (fixacdo, reducdo, sequestro, armazenamento ¢ absorcdo); protecdo da dgua para uso

2 http://www.asamblea. go.ct/Centro_de informacion/Consultas SIL/Pginas/Leyes.aspx  Tradugio

livre da autora.
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urbano, rural ou hidrelétrico; protecio da biodiversidade com o objetivo de conservi-la e
garantir seu uso sustentdvel, cientifico e farmacéurtico, de investigacdo e melhoramento
gendtico; e protecido de ecossistemas, formas de vida e beleza c¢énica natural para fins

(uristicos e cientificos.

Essa definicdo vai ao encontro da tipologia bisica de servicos ambientais
trazida por BRUSTEIN e outros (2002) que, quando do estudo do marco social, legal e
politico do pagamento por servicos ambientais e a sua pritica no México, aponlaram quatro
tipos de servicos: caplura de carbono; servicos/desempenho hidricos; conservacio da

diversidade bioldgica; e beleza cénica.

De acordo com VILAR (2009), entre 1960 e 2000, a demanda por servicos
ambientais aumentou significativamente, visto que a populacfio mundial dobrou e a economia
global aumentou em mais de seis vezes. A autora afirma, ainda, que no mesmo periodo, os
servicos ecossistémicos globais (ornaram-se escassos. () aumento da demanda e a escassez

dos servigos fizeram com que eles assumissem valores de mercado,

Ocorre que muitos benelicios providos pelos ecossislemas e pela
biodiversidade nfio sdo considerados nas decisGes econbmicas, por nio existir um mercado
para a maioria dos servigos ambientais e estes nio terem um preco determinado pela dinfimica
da oferta e da demanda. 1.0go, seu consumo gera custos e beneficios que ndo sfo captados
pelo sistema de mercado. Essa falta de consideracio ocorre, embora muilos Servicos
ambientais sejam essenciais para a vida humana. A despeito do seu alto valor, nio sfo
atribuidos precos adequados aos servicos ambientais € o mercado nio consegue aloca-los de
forma eficiente. Isso geralmente leva i destruicio do capital natural e consequeniemente i
reducdo no provimento de servigos ambientais, causando graves consequéncias para a

sociedade como um todo:

Sob a ética econbmica, este problema ocorre, porque servigos ambientais sio considerados
externalidades e tém caracteristicas de bens publicos. Externalidades sdo efeitos ndo
intencionais da decisio de produgiio ou consumo de um agenle ccondmico, que causam uma
perda (ou um ganho) de bem-estar a outro agente econdmico. Esta perda (ou ganho) nio é
compensada ¢ ¢ comumentemente excluida dos cdlculos ccondmicos dos agentes. (BRASIL,
2011, p. 28)

O MMA afirma que cxternalidades podem scr negativas ¢ positivas, sendo quc

nessa Gltima categoria estao prescntes as decisdes de proteger 08 ccossistemas.



Além disso, os servicos ambientais t8m a natureza de bens publicos, sendo
caracterizados por suas propriedades de no exclusivos e ndo rivais, ou seja, um agente nio
pode ser excluido pelos outros do consumo do bem. Na perspectiva dos servigos ambientais
importaria dizer que seria tecnicamente dificil impedir que alguém se beneliciasse do ar ou da
dgua. Sem a exclusiio, precos nio se formam e nfio atuam para racionar o uso ou gerar receitas
para a conservagio dos servigos, podendo resultar em sua degradagdo ou exaustdo. Por sua
vez a nao rivalidade refere-se a auséncia de competicio no consuma de um bem ou servigo: o
consumo de um bem ou servigo por um individuo ndo reduz o montante disponivel para outro

{(BRASIL., 2011).

Fissas constataches levam ao dilema do carona — free-rider. O fato de o agente
ndo poder ser excluido do consumo dos servigos ambientais e o fato de que o consumo por
terceiros ndo reduz os seus beneficios, faz com que esse agente ndo tenha incentivo para pagar
por eles, esperando que outros paguem pelos servigos para que possa consumi-lo de qualquer

maneira;

A despeito do allo valor atribuido aos scrvigos ambicntais, consumidores que deles sc
beneficiam niio pagam por eles, enquanto produtores ndo recebem por produzi-los (ou para
garantir a provisiio dos servicos). A ndo exclusividade ¢ a ndo rivalidade impedem que cerlos
bens sejam transacionados nos mercados especificos e tornam impossivel a transformacgio do
seu valor em precos (Seroa da Motta et al., 1998). Como os precos 4o os sinals de mercado
que direcionam as decisdes econdmicas dos produtores e consumidores da sociedade, se eles
nio retletem o valor ¢ a cscasser dos servigos ambicniais, hd uma falha de mercado, que
impede a alocagiio eficiente dos recursos, o que leva ao sobreuso dos recursos naturais,
fenémeno este chamado por Garrett Hardin de “tragédia dos comuns”™ (Hardin, 1968). Isto,
consequentemente, leva a tendéncia i suboferta no suprimento de servigos ambientais.”.
(BRASIL, 2011, p.29).

Assim, apesar da existéncia de um valor de mercado, na préitica os produtores
desses servicos ndo recebem pela sua producdo, ao mesmo tempo em que os consumidores

ndo pagam por seu consumo, ocasionando uma falha de mercado.

TEIXEIRA (2011) complementa dizendo que os modos de producio ¢
consumo atuais da humanidade tém sido considerados responsdveis pelos altos niveis de
degradacdo ambiental e a ado¢dio da abordagem de natureza como prestadora de servigos
ambientais se faz urgente de forma a evitar que lais servigos sejam inviabilizados. Para o

autor esses servicos continuam sendo vistos como livres, ou seja, gratuitos.
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4.2. POLITICAS DE PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS

O pagamento por servicos ambientais surge como um instrumen(o econdmico
dentre as opedes de gestdo para lidar com a falha de mercado relativa a tendéneia & suboferta
de servigos ambientais em decorréncia da falta de interesse por parte de agentes econdmicos
em alividades de proteciio e uso sustentdvel dos recursos naturais (SEEHUSEN e PREM,

2011).

A definicio de pagamento por servigos ambicntais mais aceita pela literatura ¢
a de Wunder, para quem PSA ¢ uma transacao voluntdria na qual um scrvico ambicntal bem
definido ou uma forma de uso da terra que possa assegurar esse servico é comprado por pelo
menos um comprador de pelo menos um provedor sob a condi¢io de que o provedor garanta a

previsio deste servico (BRASIL, 2008; SEEHUSEN e PREM, 2011).

Do conceito  apresentado, SEEHUSEN ¢ PREM (2011) cxtracm  cinco
“componentes orientadores™ que devem ser observados na concepgiio de uma politica de PSA:
voluntariedade, compradores, provedores, (ransacio e condicionalidade. No enianto,
amenizam dizendo que raros sao os csquemas de PSA existentes no mundo que atendam a
todos os critérios propostos. O proprio autor do conceito completa dizendo que “a maioria dos
esquemas no mundo € “lipo-PSA’, alendendo a alguns, mas nfo a todos 0s crilérios propostos

simultaneamente” (WUNDER, 2007, p.7).

A condicionalidade importa em dizer que o pagamento sé deve ocorrer s¢ o

provedor garantir o provimento do servigo em questao:

“TI4 complexidades biofisicas intrinsecas aos ecossistemas e seus processos, que dificultam a
comprovagiio da relacio de causalidade enire os diferentes usos da terra, como no caso de um
reflorestamento e seus efeitos para a recarga de aquiferos, por exemplo. Outros fatores como a
intensidade de chuvas ou caracterfsticas geoldgicas podem influenciar os cleilws da medida
adotada (GIZ, 2011). Estes fatores limitam a definicdo, mensuracgdo e as possibilidades de
monitoramento do provimento de servicos ambicentais. (BRASIL, 2011, p.41).

MAY E GELUDA (2005) enfatizam que 0s pagamentos por servigos
ecossistémicos (Em como principio basico o fato de que 0 meic ambiente [ornece servigos
gratuitos 4 humanidade. Nessa perspectiva, praticas conservacionistas seriam fornecedoras

desses servigos e, por tal, suportariam custos de oportunidade — por ndo usar a terra para uso



alternative como produgio — e de manutenciio - relacionados a sustentacdo da drea
preservada. Tavendo beneficidrios diretos desses servigos, surge o potencial de um sistema de

pagamento por servigos ambientais: os beneficidrios pagam aos fornecedores.

As politicas de PSA influem, assim, na estrutura de incentivos econdmicos a
que 0s agentes esldo submelidos, aumentando a atratividade de atividades econdmicas que
ajudam a produzir servicos ecossistémicos para a sociedade em detrimento de atividades ndo
sustentaveis (CAMDPOS, 2005). Para o IPEA experiéncias de PSA vem sendo colocadas em
pratica em dilerentes contextos e, apesar de ser ainda uma drea de conhecimento
relativamente nova, ja existem experiéncias consolidadas que permitem uma avaliaciio de seu
grau de sucesso £ também a identificacfio de aspectos gerais de um esquema de PSA. Além
disso, afirma que a maioria dos sistemas de PSA existentes tem como foco o uso do solo ¢
busca corrigir as falhas de mercado de forma a estimular os proprietdrios da terra a
desenvolver atividades que ndo comprometam a qualidade dos servigos ambientais gerados

em suas propriedades (IPEA, 2010).

O servico ambiental pode ser comprado por qualquer pessoa fisica ou juridica
que lenha disposiciio a pagar por ele, incluindo empresas privadas, setor piblico e
organizacdes nio governamentais — ONGs. Para a andlise das politicas de pagamento por
servicos ambienrais cabe uma distingdo em PSA privado e PSA piblico. Enquanto o primeiro
¢ financiado diretamente pelos usudrios dos servicos no segundo o Estado atwa como
comprador representando os usudrios de servigos ambientais. Assim, 0 pagamento por
servicos ambientais como instrumento de gestdo da politica publica de meio ambiente tratar-
se-ia de PSA pablico. No caso especifico do IPSA piblico, dadas as caracteristicas dos
servigos prestados, 0 mercado ndo € capaz de regular por si 6 a oferta ¢ a demanda dos

servicos ambientais, fazendo-se necessdria a intervengdo do Hsrado,

Com relacio ao provedor do servico, esse deve demonstrar dominio sobre o
servico ambiental, no sentido de poder garantir a sua provisfio durante o periodo delinido no
contrato de transferéncia. O grupo de potenciais provedores se limita, assim, a pessoas ou
entidades com capacidade e direito de excluir terceiros do acesso e/ou uso da terra que prové

0 servico.

Além  disso, para o Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2008),
experiéncias de PSA em virias partes do mundo tém mostrado que existe uma série de

condigdes necessdrias para a sua implementagio. Seriam quatro as principais precondi¢des.



A primeira delas seria a precondi¢iio econbmica e que se refere a existéncia de
uma externalidade — um beneficio externo ao provedor de servicos ambientais — que vale a
pena ser compensada. O valor dos servicos disponiveis deve exceder os custos de
oportunidade de provedores de servigos ambientais, isto &, o lucro perdido por abandonar uma
op¢io lucrativa de uso do solo, mais os custos de (ransacfio. Em determinadas situagdes,
afirma o MMA (BRASIL., 2008), os lucros sobre determinados usos da terra podem ser
demasiadamente altos para competir com a disposicdo dos usudrios a pagar pelos servigos
afetados por estes usos ou, ainda, 0s custos de transagfio para realizar 0 pagamento podem ser
proibitivos, Nesses casos 0 PSA nflo seria o instrumento de conservacio adequado. O estudo
do MMA complementa dizendo que para cerca de metade de drea de floresta ameacada pelo

desmatamento na Amarzdnia l.egal essa precondi¢io estaria estabelecida.

A segunda precondicdo seria cultural e consiste em que os provedores de
servicos ambientais respondam positivamente a incentivos econdmicos. PPara o Ministério, se
0% atores principais sentirem-se pouco motivados em receber pagamentos para mudar sua
condura em relacdo ao tipo de uso da terra, ou 0s considerarem socialmente inapropriados, os
esquemas de PSA nflo funcionariio. No entanto, o MMA afirma que *na maioria dos contextos
sociais, entretanto, PSA sfio amalmente aceitos™, e ainda, que “onde sistemas tradicionais
tornam-sc¢ distuncionais (devido ao aumento de pressdes por recursos), PSA podem também

gradualmente adquirir aceitagdo™ (BRASIL., 2008, p.41).

As questdes institucionais seriam a terceira categoria de precondi¢Oes para que
0 pagamento por servicos ambientais tenha potencial de éxito e abrangem trés aspectos. O
primeiro deles é a constalagio de que esquemas de PSA exigem conlianca entre usudrios e
provedores de servicos na expectativa de cumprimento mituo de contrato. No caso de
politicas piblicas de PSA a expectativa dos provedores é a de que o Estado cumpra com o
acordado entre as partes em nome da coletividade de usudrios, Associada a essa condicio,
encontra-se¢ a necessidade de uma infraestrutura institucional capaz de administrar a
transferéncia condicional do pagamento de forma eficiente ¢ transparente. Por fim, afirma o
estudo, deve existir alguma forma de direito de uso da terra que assegure, de fato, direitos
efetivos de exclusio de uso por terceiros: “se os direitos de propriedade, uso e exclusdo se
mostrarem inconsistentes e frigeis,em decorréncia da indefini¢io de dominio, sobreposicio e
conflitos da tcrra — ou, na pior das hipéteses, constituircm de fato um cendrio de livre acesso —
simplesmente ndo haverd condi¢deS para a implementagio de csquemas de PSA™. (BRASIL,
2008, p.42)



Por outro lado o Ministério destaca que o desenho dos pagamentos por servicos
ambientais frequentemente permite responder a deficiéncias institucionais, especialmente no
que diz respeito 4 aplicacio de politicas de comando e controle em pafses em
desenvolvimento, pois “onde ferramentas de comando e controle estdo funcionando bem, PSA
pode ser menos necessario como incenlivo para uma mudanga voluntdria™. (BRASIL, 2008,

p.42)

A alegacio acima se baseia na ideia de que em paises em desenvolvimento a
eficiéncia de mecanismos de comando e controle € frequentemente restringida por institui¢des
frageis e pouca governanga, especialmente em fronteiras agricolas, tal qual o cerrado em
Minas Gerais.

Por tltimo, terdfamos as precondicdes informacionais e 1écnicas, relacionadas a
necessidade de defini¢io — e mensuracio — dos servicos ambientais pelos quais os provedores
seriam compensados, bem como monitoramento de sua provisio e negociacfio de contratos.
Com relagio a esses custos de transacio, o MMA afirma que “os custos de transaciio
associados a essas tarefas podem, em alguns casos, representar verdadeiros pontos de
estrangulamento para PSA, dependendo do servico ambiental em questido, da infraestrutura
técnica e institucional e do ndmero de provedores e compradores envolvidos”. (BRASIL,
2008, p.14). No entanto, complementa o Ministério, no caso de pagamento por desmatamento

evitado, nio hd indicacfo de que os custos de transacdo seriam necessariamente proibitivos.

Por fim, imporla destacar que a adogiio de politicas de PSA promove um
deslocamento da caracteristica de polilica regulatdria — Lowi — 80 caracleristica de politicas
de comando e controle para a categoria de politica distributiva. De acordo com Lowi essas
dltimas geram beneficios concentrados para alguns grupos de atores e custos difusos para toda
a coletividades/contribuintes. Assim, os provedores de servicos ambientais receberiam

beneficios suportados por toda a sociedade, uma vez que todos se beneficiam do servico.

Para SECCHI (2010), esse tipo de politica se desenvolve em uma arena: i)
menos conflituosa lendo em vista que © custo é suportado pela coletividade; e ii) marcada pela
presenca de “barganha”, ou troca-troca de apoio. Acrescenla ainda que a diliculdade no
desenho desse tipo de politica estaria na delimitacio do pablico benefliciidrio.

As caracteristicas de politica distributiva, bem como as especificidades
relativas & arena e & delimitacio do puiblico benelicidrio poderiio ser observadas quando do

estudo das politicas de PSA do Estado de Minas Gerais — Bolsa Verde e Bolsa Reciclagem.
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4.3. EXPERIENICAS PIONEIRAS DE POLITICAS DE PSA: EXEMPLOS A
SEREM SEGUIDOS?

4.3.1. PROJETO CONSERVADOR DAS AGUAS - EXTREMA, MG

(O Municipio dc¢ Extrema sc¢ localiza no cxtremo sul de Minas Gerais ¢
destacou-sc no Brasil pela implementacao de programa de pagamento por scrvigos ambicntais

denominado “Projeto Conservador de Aguas”.

O Projeto foi criado pela Lei Municipal n® 2.100, de 2005 ¢, de acordo com a
Prefeitura de Extrema, foi a primeira lei municipal no Brasil a regulamentatr o pagamento por
servicos ambicntais relacionados aos recursos hidricos. Trata-sc dc politica de apoio
financeiro a proprielarios rurais que aderirem ao projelo e do cumprimenio das metas
estabelecidas de preservacio ou de recuperacio de Areas importanles para a recarga de

aquileros e de prote¢iio dos recursos hidricos.

O valor do beneficio foi fixado em 100 Unidades Tiscais de Extrema — Ufex —
por hectare/ano, equivalente em 2010 a R$ 176,00. O pagamento € feito mensalmente, ao

contrario do Bolsa Verde no qual o pagamento € feilo em uma parcela de periodicidade anual.

4.3.2. BOLSA FLORESTA - AMAZONAS

Uma das primeiras iniciativas de pagamento por servicos ambientais no Brasil
s¢ deu no Lstado do Amazonas ¢ recebeu o nome de Bolsa Floresta, Sua criacao se deu no
dmbito da Politica Hstadual sobre Mudangas Climdricas, Conservagdo Ambiental ¢
Desenvolvimento Sustentdvel do Amazonas (I.ei Hstadual n° 3,135, de 5 de junho de 2007).
Dentre os objetivos dessa politica estd a criagio de instrumentos, inclusive econdémicos,
financciros ¢ fiscais para a promocao dos objctivos, dirctrizes, agdes ¢ programas criados,
além do fomento ¢ da criagio de instrumentos de mercado que viabilizem a cxccugao de

projctos de reducio de emissdes do desmatamento.



Para a implementaciio da referida politica foram criados sete programas, entre
cles o Bolsa Floresta™, gue tem por objetivo instituir o pagamento por servigos ¢ produtos
ambientais s comunidades tradicionais pelo uso sustentdvel dos recursos naturais,
conservacio, prole¢io ambiental e incentivo #s politicas volunidrias de reducio de

desmatamento.

O Estado do Amazonas definiu, por meio da Lei Complementar n® 53, de 5 de
junho de 2007, que instituiu o Sistema Estadual de Unidades de Conservacio — Seuc —, o
conceito de servigo ambiental por meio de exemplificacdes. Nos termos da lei, esses servicos
seriam o armazenamento de estoques de carbono, o sequestro de carbono, a produgio de
gases, dgua, sua filtragdo e limpeza naturais, o equilibrio do ciclo hidroldgico, a conservacio
da biodiversidade, a conservacio do solo e a manutencio da vitalidade dos ecossistemas, a
paisagem, o equilibrio climdtico, o conforto térmico, € outros processos que gerem beneficios
decorrentes do mangjo e da preservacio dos ecossislemas naturais ou modificados pela acio

humana.

Os beneficidrios do Bolsa Floresta sdo moradores de unidades de conservacdo
do Estado do Amazonas, areas de grande valor ambiental e nas quais predominam populagBes

extrativisias e agricullores familiares tradicionais. Em Debate Pablico realizado

(b Programa ¢é gerido pela Fundacdo Amazonas Sustentivel — FAS —,
instituiciio publico-privada, criada por meio de uma parceria entre o governo do Estado do
Amazonas e 0 Banco Bradesco. A FAS noticia que o Bolsa Floresta € hoje o maior programa
de pagamento por servicos ambientais do mundo, alendendo a 35 mil pessoas de comunidades

de 15 unidades de conservaciio estaduais do Estado.

4.3.3. ECOCREDITO - MONTES CLAROS, MG

O Municipio de Montes Claros, localizado no norte do Estado de Minas Gerais,

instituiu mecanismo de pagamento por servigos ambicntais destinado a produtores rurais do

2 Os outros scis programas sio: Programas Tistaduais de Tducagiio sobre Mudancas Climdticas, de
Monitoramento  Ambiental, de Prote¢io Ambiental, de Intercimbio de Tecnologias Limpas e
Ambientalmente Responsavels, de Capacitagio de Organismos Piblicos e Instituigdes Privadas e de
Incentivo a Ulilizagiio de Energias Allernativas Limpas ¢ Reduloras de Emissfio de Gases de Licito
Estufa.



Municipio. O chamado Ecocrédito foi criado pela Lei Municipal n® 3.545, de 2006, e

contempla duas possibilidades de recebimento do beneficio:

* drea declarada como de preservagio ambiental pelo Conselho Municipal de Meio
Ambiente — Codema —, podendo ai ser incluidas dreas de reserva legal ¢ dreas de

preservagio permanente, nos rermos da legislagio florestal; e

* reflorestamento de margens de estradas vicinais, em uma faixa minima de dez melros
adentro das propriedades. priorizando o uso de espécies nativas do cerrado, drvores

frutiferas, plantas fitoterapicas e paisagisticas.

A drea é declarada como sendo de preservacio ambiental por prazo
indeterminado, respeilado o prazo minimo de cinco anos no qual deveri ser mantida a
destinacfio da drea para [ins de preservaciio. Apds esse prazo, o produtor podera utilizar a drea
desde que restilua ao poder piablico o equivalente aos incentivos liscais recebidos, com
acréscimo de 12% ao ano a titule de juros.

O pagamento ao produtor € feito por meio da emissfio de “certificado de
Leocrédito™ que deve ser utilizado no pagamento de tributos municipais (IPTU, ISSQN, ITBI

¢ taxas), em lances cm leildes de bens municipais ¢, ainda, no pagamento de servigos que

possam vir a ser prestados pela Prefleitura na propriedade do produtor.

Figura 2: Certificado de Ecocrédilo
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O valor a ser pago corresponde a 5 Unidades Padrio Fiscal — UPFs — por
hectare/ano, dividido em duas parcelas de igual valor, sendo a primeira paga seis meses apos a
drea ter sido declarada como de preservagido ambiental ¢ a segunda seis meses apds o

pagamento da primeira. Em 2010, o valor de 5 UPT's correspondia a R$ 110,007,

Com relacdo aos resultados, e de acordo com BERNARDES (2010), até agosto
de 2009, o programa ji havia cadastrado 41* produtores, totalizando 1.479 hectares
beneficiados. Considerando o valor da UFP, o programa gera para 0 Municipio um gasto de
R$ 162.837,90 ao ano, custeados com dinheiro do or¢amento municipal. Cabe dizer ainda que
os resultados apontam 9 nascentes protegidas, 3.000 bacias de captacio de aguas pluviais

construidas na zona rural do Municipio ¢ distribui¢io de trés mil mudas para reflorestamento.

Durante a apresentacio do programa feita pelo Secretiric municipal, foi
mencionado que outros trés resultados puderam ser observados com a implementagio do

programa: melhoria na arrecadagdo municipal, fomento da atividade de comércio ¢ aumento

» BERNARDES, p.6

* Na apresentacio feita no ano de 2011 pelo entiio Secretdrio de Desenvolvimento Sustentdvel e Meio
Ambiente de Montes Claros foram apresentados dados semelhantes, apenas com divergéncia do
mimero de produtores cadastrados. De acordo com o Secretdrio seriam 45 os produtores cadastrados,
nio 41.
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na renda. () Secretdrio alirmou ainda, que além da utilizag¢do do Ecocrédito para quitagio de

tributos municipais, ele também vem funcionando como “moeda” local.

Os estudos e a [ala do representanle municipal nio indicam, no entanto, qual
percentual da drea beneficiada com o programa (1.479 ha) represeniaria acréscimo de drea
preservada no Municipio, se comparada com a drea preservada ji existente quando da criacio
do programa. Entende-se que a auséncia desse dado impossibilita uma andlise do programa

sob o prisma do ganho ambiental proporcionado ao Municipio de Montes Claros.

4.34. BOLSA VERDE - GOVERNO FEDERAL

O governo federal desenvolveu programa de pagamento por  SCrvigos
ambientais denominado Programa de Apeoio a Conservagio Ambiental Bolsa Verde, que
concede um beneficio trimestral de R$ 300 a familias cm situagdo de extrema pobreza que
vivem cm drcas consideradas prioritdrias para conscrvacdo ambiental. O beneficio foi
instituido pela Lei Tederal 12.512, de 2011, ¢ regulamentado pelo Decreto Tederal 7.572, de
2011, tendo por objetivos incentivar a conservacio dos ecossistemas por meio do uso
sustenlavel, promover a cidadania e melhoria das condicGes de vida, elevar a renda da
populacio em siluaciio de extrema pobreza que exerca atividades de conservacio dos recursos
naturais no meio rural, ¢ incentivar a participacio dos beneficidrios em agdes de capacitagao

ambiental, social, 1écnica e profissional.

A primeira etapa do programa se deu em 2011, alendendo a mais de 16 mil
familias residentes em 33 unidades de conscrvacio (florestas nacionais ¢ rescrvas
extrativistas) ¢ cm 140 asscntamcentos ambicentalmente diferenciados da reforma agraria da

AmayOnia Legal.
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5. BOLSA VERDE

O Estado de Minas Gerais criou, em 2008, o programa de pagamenlo por
servicos ambicntais denominado Bolsa Verde. Trata-se de incentivo financeiro a proprictirios
¢ POSSCIros rurais uc ¢ cComprometam a conscrvar ou a recuperar arcas necessitias a
protecio das [ormagGes ciliares, 4 recarga de aquiferos e a proteciio da biodiversidade e de

ecossislemas especialmente sensiveis.

O Bolsa Verde foi instituido pela Lei Estadual n” 17.727, de 13 de agosto de
2008, ¢ regulamentado pelo Decreto Estadual n” 45,113, de 05 de junho de 2009. O programa
tem por objelivo apoiar a protecio das dreas de recarga hidrica e das dreas necessarias i
conservacio da biodiversidade no Estado e, para tanto, prevé duas modalidades. A primeira
visa a manulencio da cobertura vegetal nativa, enquanto que a segunda busca recuperar dreas
degradadas. Nas duas modalidades, o incentivo financciro € proporcional 4 dimensao da drca
preservada, até o limite de quatro mddulos fiscais do Municipio no qual estd localizada a
propriedade ou posse. Na modalidade de recuperagio da cobertura vegetal nativa, além de
incentivo [inanceiro, sfio [ornecidos insumos para apoiar a recuperaciio [orestal necessdria a

regularizacio da reserva legal e da Area de Preservaciio Permanente (A'P).

De acordo com ¢ 1EF, a existéncia de duas [ormas distintas de incentivo € uma
“estratégia de atuagio para realidades também distintas do Estado de Minas Gerais que
precisam ser confrontadas de formas dilerentes embora o objetivo Gltimo seja a conservacio
da cobertura vegelal naliva e o apoio aos proprietdrios e posseiros.” (IEF, 2011. P. 9). Isso
porque, coexistem no Lstado, regides que apresentam grande percentual do scu territério com
cobertura vegetal nativa e regides nas quais a substitui¢io da coberlura vegelal nativa por
outras formas de uso do solo {01 quase total. Essas duas realidades podem ser vistas no mapa
que revela o percentual de cobertura vegetal nativa em todos os Municipios do Estado de

Minas Gerais no ano de 2010:



Figura 3 — Mapa da Cobertura Vegetal por flora nativa de Minas Gerais (%) — 2010
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Percentual de cobertura vegetal por flora nativa (%)
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Fonte: Indice Mineire de Responsabilidade Social (IMRS), 2011,
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A implementagio do Bolsa Verde teve inicio em marco de 2010 quando,
segundo o IEF (IEF, 2012), foram beneficiados 1.023 proprietdrios e posseiros de terras no
Fstado de Minas Gerais. Na selecfio realizada no ano de 2011, o Programa alcangou 2.500)

R - . 5
beneficidrios, segundo (écnicos do IEF™.

Passaremos, agora, i anilise dos fatos e condi¢cdes politicas que anlecederam e

contribuiram para a sua criacio,

5.1. ANTECEDENTES

SECCIHI (2010), ao descrever o modelo de fluxos miltiplos de Kingdon, alega
que o requisito para o nascimento de uma politica piblica ¢ a confluéncia dc problemas,
solugdes ¢ condigoes politicas favordveis, conforme descrito no Capitulo 1. A criagao do
primeiro programa de paganmento por scrvigos ambientais de alcance estadual em Minas

Gerais, o Bolsa Verde, obedeceu a essa dindimica, como veremos a scguir,

A constatacio de que a utilizag@o pura e simples de instrumentos de comando ¢
controle na politica ambiental do Estado atendia apenas a uma vertente do problema
ambiental — fluxo dos problemas — se dd concomitantemente 4 entrada na agenda da discussdo
sobre instrumentos econdmicos de gestdo ambiental, além da implementacao de politicas de
pagamcento por scrvigos ambicntais cm outros paises, cm outros Estados da federacdo ¢ até em

determinados Municipios mineiros — fluxo das solugdes.

No que diz respeito as condicbes politicas, tem-se que essas [oram {avorecidas
pelo apoio do entdo Secretario de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel,
José Carlos Carvalho, pela predisposiciio do IEF em criar um programa de PSA de alcance
estadual, pela instalagio da Comissdio Especial sobre Governanga Ambiental na ALMG ¢ pela
apresentaciio, no Congresso Nacional, de projeto de lei que busca instituir um marco

regulatorio das politicas de pagamento por servigos ambientais.

O apoio do entfio Secretdrio pode ser atestado por lala extraida de sua

participaciio em debate pablico realizado pela Comissiio de Meio Ambiente da ALMG no dia

% Entrevista realizada em 17/12/2012.
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17/3/2008 com a linalidade especilica de debater o projeto de lei que buscava instituir uma
politica de PSA voltada para a conservacio e recuperaciio de dreas de coberura vegetal nativa

e dos recursos hidricos:

Praticamente ¢sgotamos um ciclo da polilica ambicntal brasilcira bascada nas medidas de
comando e controle do Estado. Elas sdo absolutamente necessdrias. Com 1850, nio quero
diminuir a importdncia das medidas de comando ¢ controle, particularmente em oum pais onde
o cumprimento da lei nem sempre é regra geral estaruida no seio da sociedade. E preciso
reconheeer que as medidas de comando ¢ controle sfio neecssdrias, mas nio sfio suficienies.
Ao lado das medidas para penalizar o uso predatdrio dos recursos natuwrais, € fundamental que
uma politica com foco na sustentabilidade tenha também o compromisso de premiar o uso
sustentavel. E disso que estamos tratando aqui, e certamente essa € a politica que vai construir
a convergéneia do meio ambicnie com a atividade rural, longe do modelo de divergéneia que
tem prevalecido nos dltimos tempos.

A predisposicio do [EIY em implementar um programa de PSA de alcance
estadual tem origem no ano de 2003, quando a SEMAD ¢ o IEI, em cooperacao com o Banco
Alemao de Descenvolvimento, implementaram o Programa de Protegdo da Mata Atldntica de

Minas Gerais (Promata).

O Promata era voltado especificamente para o bioma Mata Atlantica ¢ tinha
por objetivo a recuperagfio de dreas de vegetacdo nativa em propriedades localizadas no
entorng de UCs, De forma a atingir esse objetivo, o programa foi estruturado em cinco
componentes de aruagio: i) acOes de fortalecimento das UCs por meio da elaboraciio de
planoes de manejo ¢ do diagndstico participativo nas umdades; i) momtoramento da cobertura
vegetal, controle e fiscalizacdo da exploracfio florestal € do uso sustentdvel do solo: iii)
prevencio ¢ combate a incéndios florestais; iv) desenvolvimento sustentdvel no entorno das
UCs e dreas de conectividade, inclufdas ai as acdes de fomento ac reflorestamento, o
pagamcnto pelos scrvicos ambicntais ¢ a rcalizacfio de cstudos para identificacio de

alternativas sustentdveis a cxploracdo predatéria de recursos florestais; ¢ v) coordenacio,

monitoria ¢ avaliagdo do programa.

De acordo com relatério®® produzido pela SEMAD e pelo IEF ao (inal da
execucio da primeira etapa do Promarta, entre 0s anos de 2003 e 2007, o programa recebeu a

doacio de 7,7 milhdes de euros do Banco Alemio de Desenvolvimento € contoun com a

0 relatério estd disponivel em:
http://sigap.ief. mg.cov.br/promata/downloads/Relat%eF3rio%2 (Final %20-%2(Promata-MG. pdf. P.64


http://sigap.ief.mg.gov.br/promata/downloads/Relat%F3rio%20Final%20-%20Promata-MG.pdf
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contrapartida do governo de Minas no valor de 7,3 milhSes de euros, sendo que “os recursos
foram integralmente investidos pelo IEF na protecio, recuperacio e profissionalizacio da
gestdo de 15 unidades de conservacio situadas na regifio de abrangéncia do bioma no EHstado.”
(RELATORIO DO PROMATA, p.22). As acdes executadas no ambito do Promala
abrangeram cerca de 140 mil quildbmetros quadrados distribuidos por 429 Municipios,

atingindo 25% do territério mineiro.

Com relagiio especificamente ao pagamenlo por servicos ambientais, diante da
auséneia de previsio legal de concessiio de incenlivo financeiro a proprieldrio e posseiro rural
com vistas 3 conservacio de vegetacio®’, o IEF celebrou convénio com a Organizacio da
Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip) — Ambiente Brasil visando apoiar
financeiramente os agricultores residentes no entorno do Parque Estadual do Ibitipoca que
contribuiam com a conservacio e a recuperacfio da cobertura vegetal nativa dentro de suas
propriedades (IEF, 2012). O 1EF (2012) relata que a iniciativa foi bem sucedida e, assim, a
aclo foi estendida para beneficiar também agricultores do entorno dos Parques Estaduais do
[tacolomi e do Rio Doce. Por sua vez, o relatdrio de atividades do Promata afirma que 13

unidades de conservacio teriam sido beneficiadas com o Programa.

O IEF f(irmou, ainda, parceria com Prefeituras Municipais (Carlos Chagas,
Extrema, Itabira e Itamonte) ¢ Organizagdes ndo Governamentais { ONGs) de todo o Estado
para viabilizar a execucio do programa. Com relacio a auagio das ONGs, o Relatdrio Anual
de Atividades do Programa Bolsa Verde destaca o papel exercido pela Amanhdgua
(Baependi), pela 4 Cantos do Mundo (Belo Horizonte), pela Associagio pelo Meio Ambiente
de Juiz de Fora e pelo Instituto Xopotd para o Desenvolvimenlo Social, EconOmico e
Ambiental (Brds Pires). Em todos os casos, o recurse era repassado pelo IEF/Promata as

entidades parceiras e, a partir daf, era distribuido aos proprietdrios (IEF, 2012),
De acordo com o relatdrio de atividades do Promalta, entre os anos de 2004 e
2008, foram recuperados 6 mil hectares de floresta, tendo o pagamenio por servicos

ambientais beneficiado 300 agricultores de 30 Municipios do Estado. Cada produtor receben

A Tei Norestal mingira previa, em scus arts. 31 ¢ 32, a concessfo dc incentivos especiais para o
proprietario que preservasse, conservasse ou recuperasse dreas de tipologia de florestas e corpos
d’dgua ¢, ainda, para aquele que sofresse limitagdes ou restricdes no uso de recursos naturais da
propricdade para fins de protecio dos ccossistemas ¢ de conservagio do solo (ar.31). A propria lei, no
art.32, definiu o que poderia ser considerado “incentivo especial”, nio estando incluida neste rol a
possibilidade de concessiio de incentivos financeiros aos proprietirios e posseiros rurais.



de R$ 140,00 a R$ 300,00 por ano por hectare recuperado, sendo que o valor variava

conforme a modalidade de intervengao realizada na propriedade.

O compromisse com os beneficidrios tinha a duracio de (rés anos e
proporcionava o repasse de recursos ou de recursos e insumos para aqueles que se
comprometessen com a conservacio ou com a recuperacio das dreas de coberlura vegetal
nativa, respectivamente. O dltimo triénio em que ocorreu a transferéncia de recursos do
Promata teve inicio em 2007 e se encerrou em 2010, ano em que [oi aberto o recebimento de

propostas no dmbito do Bolsa Verde:

Com a iminéncia da aprovaciio de lcgislagiio cspecilica sobre um programa que visaria ao
pagamento por servigos ambientais no médio prazo, o Promata manteve até o ano de 2010 o
repasse dos recursos ds entidades parceiras ¢ orientou-os para irabalharem na mohilizacio dos
beneficiados com vistas a, posteriormente, buscarem ser contemplados pela iniciativa que viria
a ser implantada.”™. (IEF, 2012, p.5)

Diante dos resultados apresentados pelo Promata, o IEF comecou a conceber
um programa de PSA com abrangéncia estadual, o qual a institnicfo denominaria “Sacoldo do

Mato™ :

Os primeiros cshogos do programa loram realivados, em cardter informal, entre representantes
do Instituto Estadual de Florestas (IEF) e da Universidade Federal de Lavras (UFLA) e
visavam, inicialmente, a implementagiio do incenlivo econdmico aos proprictirios rurais que
possuissem dreas de preservaglio permanentes (APPs) cercadas e conservadas e desde que
estivessem ¢m consonancia com as exigéneias previstas pelo Codigo Floresial, Lei Federal n®
4.771, de 15 de setembro de 1965 (IEF, 2011, p. 5 ¢ 6)

Paralclamente, cm 2006, foi instituida a Comissdo Ispecial sobre Governanga
Ambicntal™ na ALMG com o objetivo “de¢ estudar as mcedidas necessdrias para ajustar as
exigéneias ambientais ao desenvolvimento do sctor produtive no Cstado™. Durante os
trabalhos foi dcbatido o uso de instrumentos ccondmicos na gestio ambicntal no Estado, entre

cles o pagamento por servigos ambicntais.

** Relatério Final da Comisséo Especial sobre Governanga Ambiental:
http://mediaserver.almg.gov.br/acervo/853/713853 pdf

¥ Para informagio sobre as reunides da Comissio acessar:

http:/fwww.alme. gov. br/atividade parlamentar/comissoes/especiais/interna. html 1dCom=702 &tipolo
mEsp=0&leg=15


http://mediaserver.almg.gov.br/acervo/853/713853.pdf
http://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/comissoes/especiais/interna.html?idCom=702&tipoCo
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Em entrevista realizada com um dos consultores legislativos que acompanhou
0s trabalhos dessa Comissfio, foi informado que o setor produtivo se mobilizou para inserir a
temdrica do pagamento por servicos ambientais na agenda publica estadual. EHsse setor era
representado, principalmente, pela Federacio da Agricultura e Pecudria do Estado de Minas

(rerais (Faemg).

O debate acerca da instituicio de uma politica de PSA ganhou forca com a
apresentacio, no Congresso Nacional, em 19/04/2007, do Projeto de Lei n® 792, Esse projelo,
em tramilaciio até os dias atuais, “deline os servicos ambientais e prevé a transleréncia de

recursos, moneldrios ou nfo, aos que ajudam a produzir ou conservar esles Servicos’.

A anilise dos antecedentes da criacio do Bolsa Verde demonstra a
convergéncia dos fluxos de problemas, de solucdes e de condigdes polilicas lavoriveis, tal
qual apontado por SECCHI (2010). Essa convergéncia leva i abertura de uma janela de
oportunidade, definida por pelo autor como um momento especial para o lancamento de
solughes em situagdes politicas favordveis, A convergéncia seria, assim, o requisito para 0

nascimento de uma politica publica.

Aproveitando essa jancla de oportunidade, o entdo Deputado Estadual Roberto
Carvalho (PT) aprescentou na ALMG, cm abril de 2007, o Projeto de Lei n° 952, que dispunha
sobre o programa de identificagdo, calalogacio e preservacio de nascente de dgua no Estado e
sobre a concessfio de incentivo [inanceiro ao produtor tural que contasse com drea preservada
em suas lerras, denominado Bolsa Verde. O autor, ao justificar a apresentacio do projeto,
definiu o Bolsa Verde como um “incentivo ao proprietario rural, para que ele tenha a funcio
de defender o scu potencial hidrico, preservando nascentes, tiachos ¢ as vegetagdes que 08

5930
protegem .

5.2. PROCESSO DE FORMULACAO DE ALTERNATIVAS

Clom a apresentacio do Projeto de 1ei n® 952/2007 na Assembleia | egislativa

de Minas Gerais, o debate acerca da instituigdo de uma politica de pagamento por scrvigos

¥ Justificagdo apresentada quando da apresentacio do projeto. Ver ANEX( A — PROJETO DE LEIL
N° 95272007
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ambientais vollada para a conservagio da hiodiversidade e dos recursos hidricos deixou de se

dar apenas no dmbito do Poder Executivo e passou a ter como locus o Parlamento mineiro:

Enquanto cram discutidas formas de viahilizar a ampliagio da proposia, o Legislativo minciro
também voltou sua atenciio para o PSA, uma alternativa para se avangar o modelo de incentivo
ceondmico aos agricultores, ¢, a partir do Projeto de Lei (PL) apresentado pelo Teputado
Roberto Carvalho, iniciou-s¢ uma série de reunides com parlamentares e assessoria da
Asscmbleia Tegislativa de Minas Gerais (ALMG) a tim de s¢ conhecer ¢ enlender as demais
propostas em tramitagao na casa. Como resultado dessa concerta¢fio, chegou-se a uma
proposla dnica. a qual s¢ denominou Bolsa Verde. (IEF, 2012, p. 6)

Foram 16 meses desde a apresentacio do projeto de lei alé a aprovagio da Lei
Estadual n® 17.727, de 2008, periodo marcado por intensos debates que envolveram
Parlamentares, representantes do Poder Executivo e da sociedade civil organizada — em
especial de entidades representativas dos produtores e trabalhadores rurais. Além de reunides
ordinirias e extraordindrias das comissdes lemdticas da ALMG, o Projeto de Lei n® 952/2007

31

de lei também foi debatido no fmbito da Maioria™ e em debate publico realizado pela

Comissio de Meio Ambiente no dia 17/3/2008.

Cabe destacar que, ainda no ano de 2007, dois outros projelos que dispunham
sobre incentivos a produtores rurais com vistas i preservaciio ambiental foram apresentados
na Assembleia. S3o eles o Projeto de Lei n® 1.010/2007°, de autoria do Deputado Padre Jodo
(PT), que dispunha sobre a Politica Listadual de Compensag@o e Protecdo aos Agricultores
Familiares cujas glebas possuam Area de Preservacio Permanente ou dreas destinadas para a
preservacdo ambiental ¢ o Projero de Tei n® 1.426/2007%, de autoria do Deputado Paulo
(Gruedes (PT), que estabelecia diretrizes para a adogfio de Politica de Crédito Ambiental de

Incentivo aos Produtores Rurais e Agricultores Familiares — Ecocrédito™,

' Tocal onde se reinc a Bancada ou o Bloco Parlamentar integrado pclo maior namere de membros
(parlamentares).
32

http:/iwww.almg.eov.bi/atividade_parlamentat/tramitacao_projetos/interna.html7a=2007&n=1010&t=
rL
23

hup:/fwww.almg. gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projctos/interna.html 7a=2007 &n=1426&1=
PL

34 Quando da andlise do Projeto de Ler n” 952/2007 a Comissdo de Meio Ambiente e Recursos
Natwurais da ALMG, atwalmente denominada Comissiio de Mcio Ambiente ¢ Descenvolvimenio
Sustentavel, defendeu a anexagio das duas proposigdes ao projeto do Deputado Roberto Carvalho
(Projeto de Lei n® 952/2007), protocolade anteriormente. No entanto, a anexacio nio foi determinada


http://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/interna.html?a=2007&n=1010&t=
http://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/interna.html?a=2007&n=1426&t=

Passaremos, assim, a analisar o processo de formulagiio de allernativas
culminou com a aprovaciio da primeira politica de pagamento por servicos ambientais de
alcance estadual em Minas Gerais — Programa Bolsa Verde —, no que diz respeito ao modelo
adotado, ao piblico benelicidrio, 4 capacidade institucional e aos custos envolvidos na gestio
do programa. Para tanto, apresentamos um quadro-resumo que redne as caracleristicas do
Promata e as alteraches propostas em cada uma das instancias nas quais o Projeto de lei n°

952720007 foi analisado e levado a votacio.

pelo entio Presidente da ALMG e as trés proposigdes tramitaram separadamente, sendo que apenas o
Projeto de Lei 0 952/2007 foi aprovado e transformado em lei.



TABELA 3 — Qaudro-resumo do processo de formulagao de alternativas do Programa Bolsa Verde
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Instincia/Compon | Areas elegiveis para Formas de incentivo Piblico beneficiario Critérios de Gestio Recursos
entes recebimento do Priorizacao
beneficio
Promata Bioma Mata Aflintica. | Incentivo financeire na Proprietdrios de Nio define. Responsabilidade do | 50% recursos estaduais.

Areas de vegetagiio
nativa de propriedades
localizadas no entorno
de UCs.

forma de auxilio
pecunidrio. De R$ 140 a
R$ 300 por hectare/ano.

terras localizadas no
entorno de UCs
localizadas no bioma
Mata Atlantica.

6rgao ambiental
(IEF) mediante
celebracio de
conveénios e parcerias
com Oscip,
Prefeituras e ONGs
para repasse do
beneficio.

50% recursos oriundos de
parceria com o Banco de
Desenvolvimento alemao.

Projeto de Lei n*
952/2007

Qualquer extrato de
drea preservada de
propriedades de até 50
hectares.

Incentivo financeiro na
forma de auxilio
pecunidrio pago
mensalmente.

Fornecimento de mudas
para recuperagio da
vegelacdo no entorno de
nascentes por parte do
Estado.

Pequeno produtor
que explore a terra
mediante o seu
trabalho pessoal e de
sua familia, admitida
a ajuda eventual de
terceiros e cuja renda
bruta seja
proveniente de
atividades ou usos
agricolas, pecudrios,
silvicultura ou do
extrativismo.

Nio define.

Nio define.

Dotacdes préprias do
orgamento.

Recuperagio,
preservagio e
conservagio de dreas
de reserva legal e
ccossistemas
especialmente
protegidos ¢ dreas

Incentivo financeiro na
forma de auxilio
pecunidrio.

Fornecimento gratuito de
mudas.

Proprietdrios ¢
POSSeiros rurais.

Proprietérios ou
posseiros rurais
localizados em
drea de bacia
hidrogréfica
considerada
prioritdria,

Nao define.

Fontes constantes das Leis
Estaduais n% 13.199, de
1999 e 14.309, de 2002.
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necessdrias & prolecio
e & recarga de aquileros
{ADPPs).

agricultores
[amiliares e
propriedades ou
pusses de alé 50
hectares.

Comissio de Meio
Ambicnte

Recuperagin,
preservacio e
conservagio de dreas
rurais necessirias a

Incentivo [inanceiro
anual concedido na
forma de auxilio
pecunidrio. Possibilidade

Proprietarios e

posseiros rurais.

Agricullores
familiares
localizado em
drea de bacia

Nao deline.

1.0OA, convénios com
comités de bacia, drgios e
entidades da Unifio e dos
Municipios, doagdes, Conta

protecio da de pagamento em hidrogrifica de Recursos Lspeciais a
biodiversidade, créditos inscritos em considerada Aplicar, compensacio
incluindo reserva legal | divida ativa. prioritdria. florestal {art. 36 da Lei
e ecossistemas ) , LCstadual n® 14. 309, de
. Tl'ornecimento gratuito de . N
especialmente q = 2002 e dotacfies de recursos
protegidos ¢ drcas Hucas. de outras origens.
necessdrias i protegio
e & recarga de aquiferos
(APPs).
Parecer de 2° | Recuperagio, Incentivo financeiro Proprictarios ¢ Priorizagdo Definicdo da bacia LOA, 10% dos recursos do
turno — Deputado | prescrvagio ¢ anual concedido na posseiros rurais. sucessiva: hidrografica como FHIDRO, Conta de
Indcio Franco conservacgio de drcas forma de auxilio agricultores unidade fisico- Reenrses Especiais a

rurais necessarias a
protegdo das formagdes
ciliures e 4 recarga de
aquileros e dreas
necessdrias & prolecio
da biodiversidade e
ecossislemas
especialmenle
sensivels.

pecunidrio. Possibilidade
de pagamento em
crédilos inscritos em
divida ativa.

Fornecimento gratuito de
mudas.

familiares ¢
produtores rurais
cuja propriedade
ou posse lenha
drea de alé quatro
madulos [iscais.

territorial de
planejamento ¢
gerenciamenlo para
concessio do
heneficio.

Aplicar, compensagio
florestal {art. 36 da Lei
Estadual n® 14. 309, de
2002, convénios com
comilés de bacia ou
entidades a eles equiparada,
orgdos e entidades da Unido
e dos Municipios, doagdes e
dotagdes de recursos de
outras origens.




71

Emendas
Parlamentares
apresentadas em
2° turno no
Plendrio

Solicita a inclusio de
dreas urbanas

Retira o ftermo
“sucessivamenle”

Decreto  Estadual
n’ 45.113, de 2009

Recuperagio,
preservagio ¢
conservagio de drcas
rurais necessarias a
protegdo das formagdes
ciliares e a recarga de
aquiteros ¢ arcas
necessdrias i protegio
da biodiversidade ¢
cCossistemas
cspecialmente
SCNSivels.

Pagamento tem duragio
de 5 anos, condicionado
a assinatura de Termo de
cooperagio mitua ¢ a
manutengdo da drca com
cobertura vegetal nativa
verificada pelo Grgdo
gestor,

Proprictarios ¢
POSSeiros rurais.

Mantém os
demais ¢ inclui
Proprictarios ¢
produtores
localizados  cm
UCs sujeitas &
desapropriagio ¢
cm situagiio de
pendéneia de
regularizagdo
tundidria.

Inclui
propricdades
urbanas.
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5.2.1. DESENHO DA ESTRATEGIA

A leitura do texto original do Projeto de lei n® 952/2007 evidencia a
preocupacio com a preservaciio da biodiversidade e dos recursos hidricos no Estado, em claro
entendimento de que a producio de dgua e a conservacio da biodiversidade estdo inter-
relacionadas e nio podem ser tratadas de lorma dissociada. A proposta original buscava
promover a identificacfio, catalogacfio e preservacio das nascentes e, ainda, instiluir uma
politica de pagamento por servicos ambientais a produtores rurais que mantivessem dreas

preservadas em suas propriedades ou posses.

A proteciio das dreas de nascente seria [feita por meio de parceria entre o poder
pablico e o proprietdrio da (erra urbana ou rural, sendo que o Estado seria o responsivel pelo
fornecimento de mudas e o proprietdrio se encarregaria de garantir a conservacfio ou a
recuperaciio da vegetaciio em um raio de pelo menos 50 metros a partir da nascente. Com
relacio ao incentivo [inanceiro, ¢ pagamento seria devido mensalmente e em espécie ao
pequeno produtor que detivesse a posse global nfo superior a 50 heclares, explorando-a
mediante o seu trabalho pessoal e de sua familia, admitida a ajuda eventual de terceiros e cuja
renda bruta fosse proveniente de arividades ou usos agricolas, pecudrios, silvicultura ou do
extrativismo. O valor devido a cada produtor teria como base de cdlculo o metro quadrado de

drea preservada na propriedade.

Além da modalidade de subsidio direto ao pequeno produtor o projeto previa a
concessdo de incentivos € beneficios fiscais aos demais produtores — aqueles detentores de
glebas superiores a 50 heclares — como [orma de “estimular suas atividades”. Essa expressio
foi interpretada pela Comissdo de Constitui¢do e Justica — CCI* — da ALMG como incentivo

financeiro e fiscal para o incremento da atividade agropecudria.

Em seu parecer, a CCJ apresentou nova proposta de redaciio ao projeto (ver
ANEXO B). O texto apresentado pela referida Comissio propds a alteraciio das politicas
estaduais [lorestal e de recursos hidricos (Leis Estaduais n®s 14.309, de 2002, e 13.199, de
1999, respectivamente) para incluir, dentre as suas diretrizes, a concessdo de incentivo
financeiro, de cardter continuado, na forma de auxilio pecunidrio, a proprietdrios e posseiros

rurais para [ins de identificaciio, recuperaciio, conservaciio de dreas necessdrias a prote¢io e a

* Parecer da Comissiio de Constituicio e Justica — Ver ANEXO B — PARECER DA CCJ SOBRE O
PROJETO DE LEI N" 952/2(K)7 — 1° TURNO
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recarga de aquileros e a prote¢io da biodiversidade, em especial em dreas de reserva legal e
ecossistemas especialmente protegidos. Por ecossistemas especialmente protegidos entendem-
se 0s¢ remanescentes da Mata Atlintica, veredas, cavernas, campos rupestres, paisagens
noliveis e outras unidades de relevante interesse ecoldgico, nos termos do art. 214, § 7° da
Constituicio do Estado e do art. 30 da Lei Estadual n® 14.309, de 2002. Além desses
ecossistemas, a caracterizacdo das dreas elegiveis para o recebimento do beneficio
direcionava as dreas de reserva legal e de APP vinculadas a protecio dos recursos hidricos e 4
recarga dos aquiferas. Ficou estabelecido, ainda, que teriam prioridade na concessao do
beneficio propriedades ou posses localizadas em drea de bacia hidrogrifica considerada
prioritdria. Ainda com relacio ao modelo proposto pela CCI, ficou instituida a gratuidade do
fornecimento de mudas aos proprietdrios rurais que s¢ comprometessem a recuperar dreas

degradadas de sua propriedade.

O projeto seguiu, entfio, para a Comissio de Meio Ambiente e Recursos
Naturais, que apresentou nova alternativa de redaciio ao projeto, declarando que "o texto
proposto foi desenvolvido com a participacio de representantes do IEF e do Institute Mineiro

de Gestdo das Aguas — IGAM” %

. Em sua andlise, a Comissdo determinou que o incentivo
fosse concedido as mesmas dreas definidas pela CCJ e que o pagamento ao proprietdrio ou
possciro fosse realizado anualmente. O pagamento poderia ser feito com a utilizacao de
créditos inscritos em divida ativa do Esrado e que seriam convertidos em titulos ao portador

emitidos pelo Tesouro Estadual®’.

O texto definitivo do projeto aprovado pela ALMG ¢ que viria a se transformar
em lei somente foi definido durante a discussio e a votacfio do projeto em 2° wurno no
Plendrio da AI.MG, Na oportunidade, o Deputado Indcio Franco (PV) proferiu parecer’ no
qual propds nova redacio ao texto do projeto, tendo a proposicio recebido, ainda, duas

emendas feitas por Parlamentares durante a discussio em Plendrio.

Com essas alteracOes, 0 texto que se translormou na Lei Estadual n® 17.727, de

2008, determinou a concessio de incentivo financeiro aos proprietdrios € posseiros rurais para

* Parecer da Comissao de Meio Ambiente e Recursos Naturais.

Ver ANEXO C — PARECER DA COMISSAO DE MEIO AMBIENTE SOBRE O PROJETO DE LEL
N° 952/2007

¥ Esses eréditos, por sua ver, poderiam ser utilizados para o pagamento de tributos estaduais, divida
ativa com o governo estadual, lance em leildo de bens do Estado, além de pagamento por servigos
g)_restados pelo poder piblico estadual.

** Parecer de 2° wrno proferido em Plendrio:

http:/fwww.alme. gov. br/atividade pardamentar/tramitacao_projetos/documento. html 7a=2007&n=952
&t=PL&doc=3


http://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/documento.html?a=2007&n=952
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a identificagiio, recuperagio, preservaciio e conservacio de dreas necessdrias a protecio das
formagdes ciliares, 4 recarga de aquiferos e 2 prote¢iio da biodiversidade e ecossistemas
especialmente sensiveis. Definiu-se que a bacia hidrogrifica seria adotada como unidade
[isico-territorial de planejamento e gerenciamento para concessio do beneficio, modificacio

assim justificada pelo Deputado Inicio Franco:

Por sua vez, a inclusiio do pardgrafo dnico do art. 1°, que define a bacia hidrografica como
unidade fisico-territorial de plangjamento ¢ gerenciamento para a concessio da Bolsa Verde,
simplifica a redacio do art. 3° e cria uma relacfio inequivoca entre a inovagio proposta por este
projeto de lei ¢ a polilica estadual de gerenciamento de recursos hidricos, conforme sugesido
encaminhada por um membro do Conselho Estadual de Recursos Hidricos — CERIT™.

Com relagdo ao pagamcento, ficou cstabelecido que cle fosse realizado
anualmente na forma de incentivo financeiro, incluida af a possibilidade de pagamento por
meio de créditos inscritos em divida ativa do Estado.

A Lei Estadual n” 17.727, de 2008, foi regulamentada cm 2009, pelo Decteto
n’ 45.113. O Decreto definiu que os pagamentos feitos no dmbito do Bolsa Verde tém a
duracio dc cinco anos consccutivos ¢ s¢ dio apds a assinatura de Termo de Cooperacio
Muitua entre o éredo gestor ¢ o beneficidrio. O pagamento anual € condicionado & manutencdo

da 4rca objeto do beneficio protegida ¢ conservada, o que deve ser verificado anualmente pelo

[N

redo gestor. No caso de ndo obscrvincia das acdes de protecdo ¢ de conscrvagio, o
pagamcnto pode scr suspenso, sendo que o beneficidrio fica obrigado a ressarcir as parcelas ja

reeebidas.

Bolsa Verde X Politica ambiental em Minas Gerais

VEé-se que 0 modelo estabelecido pelo Bolsa Verde busca reforgar as acbes de
preservacdo e de recuperacdo de dreas de vegetacdo nativa desenvolvidas no dmbito da
politica publica ambiental do Estado de Minas Gerais por meio do pagamento por servigos

ambientais. O modelo posto permite a inscricdo de qualquer fragmento de vegetacdo

¥ Cabe destacar que a Politica Estadual ¢ Nacional de Recursos Hidricos, (Lel Estadual n® 13.199, de
1999 ¢ Lei Federal n® 9.433, de 1997, respectivamente) determinam que a bacia hidrogralica, vista
come sislema integrado que engloba 03 meios fisicos, bidtico ¢ antrdpico, deve ser adotada como
unidade de planejamento e gerenciamento dessas politicas.



localizado nas propriedades e posses rurais do Estado, incluindo dreas de reserva legal, de
APP e de ecossistemas especialmente sensiveis. Ressalte-se, ainda, que o beneficio pode ser
concedido também aquele que se comprometer a recuperar dreas degradadas, e ndo somente a

fragmentos ja conservados ou preservados.

Essas caracleristicas habilitam o Bolsa Verde 4 prestaciio de servicos hidricos,
de preservagiio da biodiversidade, de beleza cénica e de mitigacfo das emissOes de gases de
efeito estufa, tal qual visto no Capitulo 4. No entanto, nfio ha na legislaciio, ou nos manuais,
uma defini¢io clara dos servigos ambientais que se pretende prover com o Programa, o que
representa um desalio para a operacionalizacio da politica de PSA, pois “guanto menos
tangivel mais dificil torna-se a atribui¢@o de unidades mensurdveis a um determinado servigo™
(BRASIL, 2008, p. 30). O MMA exemplifica que a captura de carbono pode ser
satisfatoriamente medida por toneladas de biomassa, mas que € mais dificil estipular um
indice que capture as diversas formas em que a conservagio da biodiversidade pode gerar

beneficios ao homem (BRASIIL., 2008).

Quando da criacio do Bolsa Verde em 2008, estava em vigor no Hstado de
Minas Gerais, 0 PMDI versio 2007-2023. A publicacio trazia os ‘objetivos estratégicos’ e os
‘resullados finalisticos’ esperados para diversas dreas da atuacio estatal, entre elas a politica
ambiental. De acordo com o documento, um dos resultados finalisticos determinados para a
“Area de Resulrado Qualidade Ambiental” era o de aumentar o percentual do territério
mineiro com cobertura vegetal nativa nos trés principais biomas do Fstado: cerrado, caatinga
e mata atlintica. De acordo com os dados contidos na publicagdio, no ano de 2005, a cobertura
vegelal nativa do Estado de Minas Gerais correspondia a 33,8% do seu territério. Objetivava-

se atingir 35% em 2011 ¢ 40% em 2023.

A versio mais recente do PMDI, qual seja, 2011-2030, alterou os indicadores
previstos para moniloramento da politica pablica de meio ambiente no Estado, deixando de
lado o aumento da cobertura vegetal nativa e adotando o percentual de dreas preservadas em
relagio ao territério total do Estado®™. Esse indicador, conforme Acordo de Resultados™
firmado entre o Governo do Hstado, a SEMAD, o IGAM, a FEAM e o IEF, considera como

dreas preservadas as UCs de protec@io integral, quais sejam, parques, reservas, monumentos

0 Alega-se que em 2010 esse percentual era de 6,4% e objetiva-se atingir 7,3%, 8,5% e 9,8%, nos
anos de 2015, 2022 ¢ 2030, respectivamente.

* Disponivel em:
http:/fwww.planejamento. me. gov. br/estrategia-de- governofacordo-de-resultados/acordos-celebrados.
p.13


http://www.planejamento.mg.gov.br/estrategia-de-governo/acordo-de-resultados/acordos-celebrados
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naturais, refigios da vida silvestre, e estacOes ecoldgicas e as reservas parliculares do
patrimdnio natural (RPPN), Consultado sobre a alterac@o, servidor que trabalhou na
glaboracao da versdo mais recente do PMDI, afirmou que a alteragio foi feira tendo em vista

que o indicador anterior se mostrava pouco sensivel aos efeitos almejados pela politica.

Ainda que o resullado finalistico de aumento da coberiura vegetal nfio faga
mais parte do plangjamento do Estado para a politica ambiental é possivel determinar, ainda
que nio de forma precisa, se a mela de aumento da cobertura vegetal nativa para 35% do

territorio do Estado em 2011 e contida na versio 2007-2023 do PMDI [oi cumprida.

O Estado de Minas Gerais possui drea de 586.852,35 kin?, o que corresponde a
58.685.235 heclares. Assim, a drea que contava com cobertura vegetal naliva no ano de 2003
correspondia a 19.835.609,43 hectares (33,.8% do territdrio do Estado). Tomando-se por base
0 aumento de cobertura vegetal naliva para o patamar de 35% em 2011 seria necessario o
incremento de 7004.222.82 hectares para que o objetivo losse atingido. () patamar de 40% de
drea com cobertura vegetal nativa demandaria adicionais 2,934.261,75 hectares aos jd

hipoteticamente atingidos no ano de 2011,

Contribuem para o aumento da cobertura vegetal nativa do Estado politicas de
liscalizagfio das propriedades e posses rurais visando assegurar a existéncia e a manutencio de
dreas de reserva legal e de APPs, além de politicas publicas de reflorestamento ¢ de criacio de
UCs. No ano de 2007, primeiro ano de execucio do PMDI tal qual consubstanciado na versio
2007-2023, o Estado planejava acrescer 3.081 hectares de drea nativa plantada ou regenerada,
além da criagfio de parques que (olalizariam 80.920 hectares adicionais de drea com coberlura
vegelal nativa. Na auséncia de dados sobre 0 monitoramento da execugio da politica pablica
naquele ano, consideraremos que a meta a meta programada de acréscimo de 84.001 hectares

de vegetacio nativa no ano de 2007 foi integralmente cumprida.

De 2008 a 2011, o PPAG em vigor possufa duas a¢Ges que tinham o condio de
contribuir para o aumento da cobertura vegetal nativa, ambas no fmbito do Programa
“Conservagio do Cerrado e Recuperacic da Mata Atlintica”. Sfo elas: “Criagio e
Implantacio de Areas Protegidas” e “Ampliacio das Areas de Vegetagio Nativa e Promogio

. Lo - 42s
da Conectividade entre Fragmentos Florestais — Promata®”.
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* Ressalle-se que a partir do ano de 2009 a agio “Ampliacio das Arcas de Vegelagio Nativa c
Promog¢do da Conectividade entre Fragmentos Florestais” passou a ser denominada “Ampliacio das
Areas de Vegetagio Nativa e Recuperacio de Areas Degradadas™.
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De acordo com os dados dos relatorios de monitoramento do PPAG 2008-
2011, essas duas agdes tinham o conddo de contribuir para o acréscimo de 154.648 hectares

de vegetagdo nativa ao territério do Estado:

TABELA 4 — Metas fisicas programadas e executadas no dmbito das acdes de conservagio e
recuperacdo da biodiversidade contidas no PPAG 2008-2011

2008 2009 2010 2011
AgBes/Ano Programa|Executad |ProgramalExecutad |Programa|Executad |ProgramalExecutad
do (ha) |o{ha) do(ha) |o{ha) do (ha) |o(ha) do (ha) |o(ha)
Criacdo e
Implantagdo de
Areas Protegidas 30.000 31.917 30.000 38.747 10.000 23.559 50.000 0

Ampliacdo das Areas
de Vegetacdo Nativa
e Promocédo da

Conectividade entre

Fragmentos 17.000 5.667 17.000 17.897 14.170 19.986 17.000 16.875
Total 47.000 37.584 47.000 56.644 24.170 43.545 67.000 16.875
Total de hectares

acrescidos 154.648

Isso significa dizer que do ano de 2007, ano da entrada em vigor do PMDI
versdo 2007-2023 até o ano de 2011, marco para que fosse atingida a marca de 35% do
territério mineiro com cobertura vegetal nativa, a politica ambiental do Estado contribuiu para
o acréscimo de 238.649 hectares de mata nativa. Esse valor representa o cumprimento de
33,8% da meta de acréscimo estabelecida — 704.222,82 hectares — desconsiderando-se a
presenga de qualquer fator responsdvel por perda de vegetagdo nativa, tal qual desmatamento,

¢ qualquer adicionalidade oriunda de iniciativas privadas de recuperagio de vegetacdo nativa.

No mesmo periodo foram criadas 87 RPPNs que respondem por 432.170,20
hectares™. No entanto, ndo se pode afirmar qual percentual dessa drea representaria acréscimo

de vegetagdo nativa e qual seria instituicio de RPPN em drea de vegetagio nativa ja existente.

Atualmente, sob a vigéncia do PMDI 2011-2030 (MINAS GERALIS, 2010), as
acdes de conservacio da biodiversidade do Estado pertencem a Rede de Desenvolvimento

Econdmico Sustentivel. O Programa Tstruturador Qualidade Ambiental constante do PPAG

* Dados disponiveis em:
http://www.ief.mg.gov.br/images/stories/quadrosUCs/2012/rppns%20criadas. xls


http://www.ief.mg.gov.br/images/stories/quadrosUCs/2012/rppns%20criadas.xls

20012-2015 conta com agio vollada para a conservagio da biodiversidade denominada
“Conservagiio e recuperacido da Mata Arlantica, Cerrado e Caatinga”. Para o exercicio de
2012 essa ag¢do contava com a previsio de investimentos no valor de R$ 10.956.435,00. No
entanto, o Portal de Transparéncia do Estado de Minas Gerais indica como valor empenhado e
despesa realizada durante o ano de 2012 o montanie de R$ 586.774,76, o que corresponde a

5,35% do previsto,

Por sua vez, 0 Bolsa Verde perience ao Programa Associado “Protecio da
Biodiversidade e Unidades de Conservagio™ de responsabilidade do IEF. Para o ano de 2012
foi previsto o investimento de R$ 15.405.318,00. Cabe destacar que até o [im da vigéncia do
PPAG 2008-2011 o Bolsa Verde era uma das a¢es do Programa Estruturador Conservacio
do Cerrado ¢ Recuperacio da Marta Addntica. A partir de 2012 o referido Programa passou a
ser agfio do Programa Qualidade Ambiental e 0 Bolsa Verde foi deslocado para compor rol de

aches de programa associado.

Areas elegiveis para concessio do beneficio

No que se orefere especificamente ds arcas clegiveis pata concessdo do
beneficio, cabe tecermos alguns comentirios. Tem-se que a legislacfio florestal, representada
pela Lei Tederal n” 12,651, de 2012, que dispde sobre a protecio da vegetacao nativa ¢ pela
Lei Estadual n® 14.309, de 2002, quc dispde sobre as politicas florestal ¢ de protegdo a
biodiversidade no Estado, determina restrigdes de uso da propricdade rural por meio da
protecio das APPs ¢ da instituigdo de rescrva legal. Lssas restrigdes surgiram legalmente cm
1965, quando entrou em vigor o entdo chamado “Novo Cédigo Florestal” por meio da Lei

Federal n° 4,771,

A APP ¢ conceituada pela legislagio como a drca protegida, rural ou urbana,

coberta ou ndo por vegetacdio nativa, com a fungdo ambicntal de presetvar 08 recursos

* Alguns autores defendem a ideia de que o primeiro Cédigo Florestal brasileiro, editado em 1934, j4
continha a ideia de drea de preservagio permanente, entiio denominada “floresta protetora”. No
entanto nfo oferecia qualquer pardmetro de preservagdo ou de conservagio a ser seguido pelo
proprictario rural. Para mais informagdes ler “A origem histdrica do conceito de Arca de Preservagio
Permanente  no  Brasil”, de Glaucus  Vinicius  Biasetto  Ribeiro.  Disponivel e
http:/revistathema.ifsul.edu.br/index.php/thema/article/viewFile/67/36


http://revistathema.ifsul.edu.br/index.php/thema/article/viewFile/67/36

79

hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o {luxo génico de

45

fauna ¢ flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populacdes humanas™ .

Por sua vez a reserva legal é caraclerizada como a drea localizada no interior de
uma propriedade ou posse rurais, com a [uncio de assegurar o uso econdmico de modo
sustentavel dos recursos naturais do imoével rural, auxiliar a conservagiio e a reabilitacio dos
processos ecoldgicos e promover a conservacdo da biodiversidade, bem como o abrigo e a
protecdo de [auna silvestre e da flora nativa (art. 3°, incisos II € III da Lei Federal n® 12.651,
de 2012)". No Estado de Minas Gerais todas as propriedades rurais devem manter, no
minimo, 20% da sua drea com cobertura vegetal naliva como [orma de caraclerizar-se a

reserva legal.

A restriciio ao uso da terra também pode se dar por declaracio de vontade do
proprietario, que grava com perpetuidade uma drea de sua propriedade com o objetive de
conservar a diversidade bioldgica. 1sso se dd por meio da institui¢io de uma RPPN, tal qual
definida pela l.ei Federal n® 9,983, de 2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de

Conservacio (SNUC).

[Das definicdes apresentadas observa-se que as agfes de preservacio e de
conservacio de formagdes (lorestais implicam na restri¢iic do uso da propriedade, diminuindo
a capacidade de aproveitamento da terra, limitando a explorag@io da propriedade em toda sua
potencialidade econdmica. A Comissdo de Meio Ambiente e Recursos Naturais da ALMG,
quando da emissfo de seu parecer de 1° turno sobre o Projeto de Lei n°® 952/2007, assim se

. . v R 47
manilestou sobre a questdo da restricico do uso da propriedade rural™:

45
* Ver no

ANEXO D - TRECTIO) DALEI FEDERAL N 12.651, DE 2012 - CODIGO FLORESTAL que define
as APPs.

* Admite-se “a exploragio econdmica da reserva legal mediante manejo sustentdvel” — art. 17, § 1°,
Lei Federal n° 12.651, de 2012,

7 Parccer da Comissdo de Mcio Ambicnie ¢ Recursos Naturais:

http:/fwww.alme. gov. br/atividade pardamentar/tramitacao_projetos/documento. html 7a=2007&n=952
&t=PL&doc=1


http://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/documento.html?a=2007&n=952

Os agricultores argumentam que ¢ preciso haver compensages pela restrigio ao dircito de
propriedade imposto pela Constituicio Federal, art.5” combinado com os arts. 168 e 170, que
versam sobre a fungio social da propriedade, e pela obrigacio imposta a coletividade e ao
poder piblico de preservar e defender o meio ambiente para as geraches presentes e futwras
estabelecida no art.225. Esses dispositivos dio suporte legal ao Cédigo Florestal, Lei Federal
n” 4.771, de 1965, alterada pela Medida Proviséria n® 2166-67, de 2001, que estabeleceu
regras para a demarcacio da reserva legal e das dreas de preservacdo permanente — APPs — nas
propriedades rurais. Vale lembrar que a fungio precipua desses institutos, reserva legal e
APPs, sdo, respectivamente, a protecdo A biodiversidade e aos recursos hidricos.

A instituicdo Jde uma politica de PSA voltada para a conservacdo da
biodiversidade busca mudar a estrutura de incentivos de forma a melhorar a rentabilidade
relativa das atividades de prote¢do e uso sustentdvel dos recursos naturais em comparagio
com atividades nao descjadas, seguindo o principio do protetor-reccbedor (GUEDLES ¢
SCEHUSEN, 2011).

O Decreto n® 45,113, de 2009, que regulamentou o Bolsa Verde, estabelecen
critério de gradacfo dos valores pagos a titulo de beneficio, e que se refere a regularizacio das
dreas de reserva legal ¢ de APP. O critério de gradacao, que obedece ordem crescente, ficou
assim determinado: i) propriedades e posses que necessitam de adequagfio aos critérios de
regularizacdo da reserva legal ¢ de protecio das APPs; ii) propriedades e posses que
conservem ou preservem dreas no limite estabelecido pela legislagio em termos da
regularizacao da rescrva legal ¢ de proteg@io das APPs; ¢, por fim, iii) propricdades ¢ posscs
que conscrvem ou preservem drcas acima do limute estabelecido pela legislagdo em termos da

regularizacao da rescrva legal ¢ de protecao das APPs.

A gradac@o privilegia proprietdrios e posseiros que conservem dreas de
vegetacio nativa acima do limite cstabelecido pela legislacdo ambicntal cm detrimento
daqueles que conservam ou prescrvam dreas no limite estabelecido pela legislagio e, ainda,
desses em detrimento daqueles que amwalmente ndo possuem suas propriedades ou posses
regularizadas do ponto de vista ambiental. A instituigio de um esquema de PSA publico que
beneficie propricdadces ou posses que apresentem algum tipo de irregularidade ambicntal nao

¢ comurm, como s¢ pode inferir de publicagao do MMA:



%
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Outra barreira legal que limitaria a escala espacial de PSA publicos retere-se A legislaciio que
cstabeleee a Rescerva Legal em propricdades rurais. Sob csse aspecto, pagamentos pablicos
para proprietirios com passivos florestais seriam dificeis de justificar, considerando que estes
J4 se encontrariam no campo da ilegalidade. Em principio, PSA privados nio seriam afetados
por esta limita¢do. (BRASIL, 2008, 1*. 14)

. = 1 . 8 .
Ainda com relagio a csses ultimos, servidores do IEF relataram reccio de
parcela dos potenciais beneficiarios que se encontram nessa situacdo em se inscrever no

Programa, por temor da aplicac¢@o de penalidades por parte do ¢rgdo ambiental,

VE-s¢ que os critérios estabelecidos — incentivo a regularizacao da propricdade
ou posse rural e atribuicdo de valoragio maior para dreas conservadas além do exigido pela
legislacio — e a modalidade de recuperacfio de dreas degradadas rambém valorizam acBes que
contribuem para 0 aumento cobertura de vegetagiio nativa do Estado, possibilitando o

pagamcento pela preservagao ¢ pela conservacao de qualquer fragmento vegetal.

De acordo com servidor do IEF, “paga-se pela adicionalidade na drea
preservada, em clara adocho de uma agenda mais positiva quando comparada ao uso
exclusivo de politicas de comando e controle”, O Bolsa Verde, ao incentivar a regularizacdo
ambicntal das propricdades ¢ posses rurais ¢ ao langar mao da modalidade de recuperagio de
dreas degradadas, teria o condao de contribuir para © aumento da cobertura vegetal nativa no

Estado.

Cabe ressaltar o incentivo a apresentagdo de propostas coletivas. De acordo
com o Manual de Procedimentos do Bolsa Verde, as demandas apresentadas coletivamente
obtém peso de avaliagio superior, como forma de “incentivar aghes que permitam maior
ganho ambiental, facilitar o processo operacional da implementagdo do Programa e, ainda,
apoiar iniciativas de organizacdo coletiva™ (IEF, 2011, p.11). Como forma de salientar a
importdncia atribuida as propostas coletivas, quanto mais propriedades ou posses fizerem
parte da proposta, maior a pontuacio. Para que a proposta coletiva scja aceita, as propricdadces
ou posses devem ser geograficamente préximas, ohservado o critério de microbacia. Em
entrevista realizada com técnicos do IEFY foi ressaltada a importincia de se proceder 2
alteracio do Manual de Procedimentos antes da abertura de novas inscricdes de forma a

altcrar o critério de microbacia para propricdades contiguas. Acredita-se que cssa alteracdo

* b ntrevista realizada em 17/12/2012.
* Entrevista realizada em 17/12/2012.



favoreceria a conservacio da biodiversidade tendo em vista a conectividade das dreas

protegicdas.

A opclio do drgdo gestor do Bolsa Verde foi a de iniciar a implementacio do
programa apenas com o pagamenio da modalidade de apoio & manutengiio da vegelacio
nativa exislente. Previu-se que o pagamento das acbes de recomposicio, restauracio e
recuperagio florestal seria feito a partir de 2011, escolha que foi justificada pelo fato de que
“a modalidade de recuperaciio terd uma operacionalizacio diferenciada, sendo necessario, a
partir das propostas apresentadas ainda em 2010, estabelecer-se o volume e o custo dos
insumos e mudas demandados por essa acio™ (IEF, 2011, p.10). Ocorre que a abertura de
prazo para a apresentacdo de propostas no ano de 2011 ndo contemplou a modalidade de
recomposiciio, restauracio ¢ recuperaciio florestal conforme previsto. Servidores do IEE
alegam que motivagdes financeiras e de ordem téenica teriam impedido a expansido do

programa para essa modalidade.

Para o Ministério do Meio Ambiente, uma transa¢do do tipo PSA apenas faz.
sentido se aumenta a provisdo de um servico ambiental em comparacio com um cendrio
hipotético sem o PSA, buscando-se o conceito de adicionalidade (BRASIL, 2008). Como
vimos, 0 Bolsa Verde, (al qual formulado, tem potencial para o aumento na provisio de

servicos ambientais relacionados a conservacdo da biodiversidade.

O ponto de partida para se avaliar a adicionalidade potencial de um esquema de
I’SA € a linha de base, momento no qual devem ser feitas pressuposicdes sobre a provisio do
servico em questio no futuro. A discussdo sobre a linha de base também estd ligada ao
conceito de “vazamento” lendmeno em que os latores responsiveis pela perda de servigos
ambientais — desmatamento, por exemplo — podem ser deslocados para fora da drea de
abrangéncia da politica de PSA. Para ¢ MMA a determinacio do cendrio hipolélico/cenario
linha de base se configura como um desalio na elaboraciio de propostas de PSA (BRASIL,
2008). Além disso, no dmbilo do Bolsa Verde esse processo encontra oulro obsticulo, qual
seja, a jd citada indefinicio dos servigos ambientais que se pretende prover no dmbito do

programa.

D¢ acordo com o Ministério do Meio Ambiente, atualmente cxistem
metodologias criadas para estabelecer linhas de base, principalmente para projetos

relacionados a captura de carbono. Com a perspectiva de incluir o desmatamento evitado

™ Entrevista realizada em 17/12/2012.
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como instrumento da politica internacional de combate 4 mudanga climédtica, o debale mais
recente se concentra no estabelecimento de linhas de base para projetos e programas de

conservacio de carbono armazenado em florestas naturais,

5.2.2. PUBLICO BENEFICIARIO

( debate acerca do publico beneficiario do Bolsa Verde , ou scja, a defini¢ao
de quem seriam o0s polenciais provedores de servigos ambientais apreseniou dois aspectlos
relevantes. O primeiro deles é o reconhecimento dos posseiros como polenciais beneficidrios

¢ 0 scgundo a definigao dos critérios de priorizacio de recursos.

O Projeto de Lei n” 952/2007 definia como pablico beneficidrio do Bolsa
Verde “o pequeno produtor que delenha a posse global nfo superior a 30 hectares,
explorando-a mediante o seu trabalho pessoal ¢ de sua familia, admitida a ajuda cventual de
tereciros ¢ cuja renda bruta scja proveniente de atividades ou usos agricolas, pecudrios,
silvicultura ou do extrativismo™'. O art. 17 da proposicao, ao introduzir o Programa dc
Identificacdo, Catalogacio e Preservacio de Nascente de Agua, delinia como destinatdrios do

programa, os “proprietdrios” de terras urbanas ou rurais situadas no Estado de Minas Gerais.

Por outro lado, o art, 4" do projeto, ao tratar cspecificamente da concessao da
Bolsa Verde, clegeu como publico beneficidrio, o pequenoe produtor rural que detenha a
“posse global” niio superior a 50 hectares. A mesma referéncia a posse é [eita quando da
previsio de concessio de incentivos e benelicios [iscais para produtores com glebas

superiores a 30 hectares.

Na justificagdo quc acompanha o projeto de lei, o autor da proposicio,
pontuou: “o projeto dispde, ainda, sobre a criagdo da Bolsa Verde, um incentivo ao
proprietdrio rural, para que cle tenha a funcdo de defender seu potencial hidrico, preservando

nascentes, riachos ¢ as vegetagdes que os protcgem”.

Vé-se que a redacdo original do projeto, ao usar indistintamente 0% termos
o
“posse” e “propriedade”, ndo delimitou de forma clara o pablico beneficidrio no que sc refere

aos requisitos de dominialidade exigidos para concessdo do beneficio.

! Projeto de Lei n® 95272007, art. 4°



A CCJ, quando da emissdo de seu parecer, procedeu a alteracBes no (exto
original, deixando explicito que os posseiros rurais estariam incluidos no rol de potenciais

beneficidrios do programa juntamente com os proprietdrios de terras,

Além disso, essa mesma Comissio estabeleceu uma regra de preferéncia na
concessio do beneficio, segundo a qual os benelicidrios prioritdrios seriam: i) os proprietirios
ou posseiros rurais cuja propriedade ou posse estivesse localizada em drea de bacia
hidrogrilica considerada prioritdria; ii) os agricullores lamiliares; e 1iii) aqueles cuja
propriedade ou posse tivesse até 50 hectares. No entanlo, determinou que o benelicio [osse

progressivamente estendido a todos os proprietarios e posseiros rurais do Estado.

A Comissio de Meio Ambiente e Recursos Nalurais, por sua vez, manleve a
delini¢do dos polenciais beneficiarios da politica como os proprieldrios e posseiros rurais, mas
restringiu a regra de preleréncia de forma que ela alcancasse apenas 0s agricultores familiares
cuja propriedade ou posse estivesse localizada em drea de bacia hidrogrilica considerada
prioritdria. Com essa alternativa de redacio o pequeno produtor que nfio cumpria os requisitos
para reconhecimento da condigfio de agricultor familiar ndo estaria incluido no rol de
beneficidrios prioritdrios, passando a concorrer ao benelicio pela regra geral. A Comissio de
Meio Ambiente manteve, no entanto, o pressuposto de expansiio progressiva do pagamento a

todos os proprietdrios e posseiros rurais do Estado.

O parecer de 2° turno apresentado em Plendrio pelo Deputado Inicio Franco
(PV)* sugeriu mudanga significativa na priorizacio do piblico beneficidrio do Programa. Nas
palavras do relator, as modificacBes foram efetivadas “acatando parte das sugesides
encaminhadas a ele pela Federacfo da Agricultura e Pecuiria do Estado de Minas Gerais —
Faemg — ¢ pela Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas Gerais —
Fetaemg”. Denlre as mudancas perpetradas pelo relator estd o retorno dos pequenos
produtores nio caracterizados como agricultores familiares ao rtol dos beneficidrios

prioritarios.

Na que diz respeito aos critérios de priorizacio o relator optou pela sucessio de
benelicidrios priorildrios, sendo que na primeira calegoria estavam os agricullores [amiliares e
na segunda os produtores rurais cuja propriedade ou posse tivesse drea de até quatro médulos

" . 53 - . . .
fiscais. Uma emenda™ apresentada pelos entio Deputados Domingos Sivio (I'SDB) e

“hup:www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/documento.himl 7a=2007&n=95
2&t=1L&doc=3
™ Texto da emenda:


http://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/documento.html?a=2007&n=95

Vanderlei Jangrossi (PP) durante a discussfio em 2° turno do projeto em Plendrio solicitou a
exclusiio do termo “sucessivamente”, A emenda foi aprovada e o texto final aprovado na
ALMG manteve as duas categorias de priorizacio sem, contudo, privilegiar qualquer uma

delas.

Ainda com relacfio ao publico beneficidrio, foi apresentada, porém rejeilada
pelo relator de 2° turno, sugestdo do [ospital da Baleia de inclusio de entidades filantropicas
proprietarias de dreas urbanas entre os benelicidrios do Bolsa Verde. Alegou-se que, apesar de
meritéria, a proposta descaracterizaria a proposicio, cujo objetivo era beneficiar o produtor
rural, “efetivo gestor territorial do Estado e até o presente momento esquecido pelas politicas
publicas de meio ambiente”, No entanto, a possibilidade de pagamento por preservacdo,
conservacdo ou recuperacio de drea de vegetacfio localizada em zona urbana voltou a ser
tratada durante a discussdo do projeto em 2° turno no Plendrio da ALMG. Emenda™
apresentada pelo Deputado Jodo Leite (PSDB) pleiteava que os proprietirios de dreas urbanas
que se enquadrassem nos pardmetros definidos pela lei, quais sejam, de preservacio e
recuperacfo e dreas necessdrias a protecio da biodiversidade e a protecio e recarga de
aquiferos também pudessem concorrer ao beneficio. Essa emenda foi aprovada e seu texto

incorporado ao texto final aprovado no [egislativo,

No entanto, mesmo apds a aprovagio da lei, a caracterizagdo do puiblico
beneficidrio sofreu alteracSes. O Decreto n” 45.113, de 2009, que regulamentou a lei do
Bolsa Verde, alterou os critérios de priorizaciio definidos pelo texto legal, incluindo no rol de
beneficidrios prioritdrios os produtores rurais cujas propriedades estejam localizadas em UCs
de categorias de manejo sujeitas 4 desapropriagio e em situacio de pendéncia na
regularizagido fundidria, Além disso o texto regulamentador deu tratamento diferenciado aos
proprietdrios de dreas urbanas daquele concedido pela Lei. Isso porque, no texto da lei, art. 3°,
§ 2°, ficou definido que “poderdo também ser beneficidrios desta Lei os proprietdrios de dreas
urbanas que se enquadrarem nos pardmetros definidos nos incisos [ e 11 do art. 1° desta 1 1,
conforme dispuser o regulamento”. O regulamento, por sua vez, lancou mio da mesma
redaclio do dispositivo incluindo-o no rol das categorias prioritdrias no recebimento do

beneficidrio, sem deixar claro se se trataria de categoria prioritdria ou somente de

http://www.almg.gov.bi/atividade_parlamentat/tramitacao_projetos/documento. html 7a=2007&n=932
&t=PL&doc=4

™ Texto da emenda:

http:/fwww.alme. gov. br/atividade pardamentar/tramitacao_projetos/documento. html 7a=2007&n=952
&t=PL&doc=4


http://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/documento.html?a=2007&n=952
http://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/documento.html?a=2007&n=952

possibilidade de inscri¢io no Programa. No entanto, a leitura do Manual de Procedimentos do
Bolsa Verde (IEF, 2011) ndo deixa dividas quanto a posi¢do do Executivo em entender os

proprietdrios de dreas urbanas como beneficidrios prioritdrios.

A andlise do histdrico de formulacio de allernativas referentes a caraclerizagio
do piblico beneficiario do Programa Bolsa Verde demonstra que dois pontos sofreram
alteracOes significativas. S0 eles a inclusfo dos posseiros como potenciais beneficidrios e a
priorizagio da concessiio do beneflicio a determinado pablico beneficidrio. Passaremos assim,

a urna breve anilise desses lemas.

Posseiros x Proprietirios

A determinagao de que também os possciros ¢ nfo 6 os proprictdrios de terras
do Estado poderiam fazer jus ao recebimento dos beneficios concedidos pelo Bolsa Verde foi
incluida pela CCI ¢ mantida por todas as instincias nas quais o projeto foi discutido na

Assemblcia.

Nessa perspectiva, ndo se exige do potencial beneficidrio a apresentacdo do
registro do imdvel que comprove a sua titularidade, mas somente a formalizagdo de uma
“declaracio de posse” junto ao cscritdrio regional do IEI ou as entidades parcciras. Issa
declaracio deve vir assinada pelo proprio possciro, pelo Prefeito ou pelo Presidente do

Sindicato Rural ¢, ainda, pclos confrontantes do imével.
A caracterizacdo da posse pode se dar em duas situages distintas.

Na primeira delas a posse se configura pela ocupacio de lerras devolutas, ou
seja, de terras publicas pertencentes 4 Unido ou aos Estados e que em nenhum momento
pertenceram a particulares. Nesses casos a aquisicfio da propriedade pelo posseiro somente se
daria mediante agdo de regularizacio fundidria por parte do Estado. O Instituto de Terras de
Minas Gerais (I'TER-MG), vinculado a Secretaria Hstado Extraordindria de Regularizacgio
Fundidria (SEERF), € o responsdvel por planejar € executar a politica agrdria e fundidria do
Estado. A entidade € responsdvel pelo Programa Associado “Regularizacdo Fundidria™ do
Plano Pluriamual de Acido Governamental — PPAG — 2012-20135. O Programa tem por objetivo
efetivar a regularizaciio fundidria de imoveis devolutos do Estado e conta com agdes de

legitimacio de possc cm Arcas rurais ¢ urbanas.



A regularizaciio de iméveis localizados na zona rural, de acordo com o PPAG,
tem por finalidade “discriminar as terras do Fstado ¢ efetivar a regularizacio fundidria por
meio da alienac@o ou concessao de dreas devolutas rurais, contribuindo para o fortalecimento
da agricullura familiar ao garantir a propriedade do imovel para a manutencio e incentivo da
produciio rural e o progresso socioecondmico das familias beneficiadas™ (SEPLAG, 2012, p.

272).

No que se relere ao trabalho desenvolvido pelo ITER-MG, tem-se que o PMDI
versdo 201 1-2030 traz como estratégia — nio prioritdria — para o alcance dos objetivos e metas
deflinidos na Rede de Desenvolvimento Rural a criaciio de meios e instrumentos, inclusive
financeiros, para garantir a regularizaco fundidria e ambiental das propriedades rurais

{(MINAS GERAIS, 2010).

Por sua vez o Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agraria (INCRA),
vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Agririo, execula as politicas fundidrias no
dmbito federal. Sua atagldo envolve o cadastro fundidrio, a desapropriacio para fins de

reforma agrdria, bem como a estruturacfio de projetos de reforma agréria.

No entanto, a posse pode também ser decorrenie de ocupacio de terras
particulares por lerceiros ou até mesmo de dispulas entre particulares pelo dominio de
determinada por¢io de terra, De acordo com dados do Censo Agropecudrio 2006™ realizado
pelo IBGE, em 15% dos estabelecimentos de agricultura [amiliar os produtores alegam ndo
deter a propriedade da (erra, ou seja, em mais de 64.000 deles se considerarmos o total de
437.415 estabelecimentos. Ainda de acordo com a pesquisa cada um desses estabelecimentos
ocupa drea média de 20 heclares, o que implica dizer que 1.280.000 hectares do Estado seriam
caracterizados como posse somente no que diz respeito a agricultura familiar. Com relac@o

a0s estabelecimentos nio [amiliares, 11.000 se declararam na mesma situacio.
Em entrevista realizada em 17/12/2012, técnicos do IEF ligados a gestdo do
Bolsa Verde informaram que servidores do orgio que atuam nas unidades descentralizadas

manilestam relutiincia em georrelerenciar, para [ins de apresentacio das propostas,

A primcira versiio do Censo publicada em 2006 ¢ que utilizava o conceito legal de agricultura
familiar para compilagiio e andlise dos dados foi retirada do ar em 2012, Em seu lugar foi publicada
uma nova versdo que nio se utiliza dos critérios estabelecidos pela Let Federal n® 11.326, de 2006.
Ressalle-se que os dados aqui inseridos estio em conformidade com a primeira versio da publicagio,
salva anteriormente A sua retivada. 1sso se deve ao fato de que a publicaciio mais recente do Censo se
afasta do conceito de agricultor familiar utilizado pelo Estado de Minas Gerais.



propriedades que envolvam disputa de terras. Em reunifio’ do Comité Executivo do Programa
Bolsa Verde realizada no dia 4/4/2012 a servidora do IEF Fernanda Teixeira apresentou o (ue
chamou de “fragilidades do processo de andlise téenica” do Programa, destacando a
dificuldade enlrentada para a formalizacio das propostas. A Conselheira colocou em
discussiio “a aceilabilidade da Declaracio de Posse, considerando-se alguns casos em que os
beneficidrios encaminharam essa espécie de titulo dominial referente a parte ou integralidade
de drea que eles mesmos ja haviam enviado a certiddo de matricula ou escritura publica de

compra e venda”,

Na oportunidade, estando presente na reunifio o membro do ITER-MG, ele
ponderou que esse tema deve ser tratado com cautela, uma vez que “o Iter somente trabalha a
regularizagdo fundidria de 4dreas pleiteadas em terras devolutas, ou seja, dreas cujo
proprietario é o Estado e que tém sido urtilizadas como fonte de subsisténcia”. O Conselheiro

entende que essa seria a inica forma de posse aceitdvel.

Conforme jd visto no Capimlo 4, o provedor do servico ambiental deve
demonstrar dominio sobre esse servico, no sentido de poder garantir a sua provisdo durante o
periodo definido no contrato de transferéncia. O grupo de polenciais provedores se limilaria,
assim, a pessoas ou entidades com capacidade e direilo de excluir terceiros do acesso efou uso
da terra que prové€ o servico. O posseiro, por possuir relacio apenas de fato com a terra, € ndo
de direito como se dd na propriedade, ndo tem o condio de garantir a provisdo do servigo pelo
tempo acordado entre as partes e, ainda, pode ndo garantir a exclusiio de terceiros do

acessofuso da terra.

No entanto, os dados do IBGE ressaltam o grande contingente de agricullores
familiares ¢ produtores rurais que declaram ter apenas a posse, ¢ nfio a propriedade de suas
terras. Assini, uma politica pablica volltada eminentemente para o alendimento da populacio
rural ndo poderia deixar de considerar os posseiros, sob o risco de limitar o acesso de tal

forma que inviabilize a eficicia da politica.

Agricultor Familiar

¢ Ata disponivel em: http://www.ief.mg.gov.br/bolsa-verde/comite-executivo


http://www.ief.mg.gov.br/bolsa-verde/comite-executivo

Merece destaque, na andlise da caracterizagio do publico benelicidrio, os
critérios de priorizagfo para efeitos da concess@o do beneficio, especialmente no que se refere

ao pequeno produtor mral e ao agricultor familiar,

Conforme relatado quando da abordagem dos antecedentes que contribuiram
para a criagio do Bolsa Verde, dois outros projetos de lei que (ramitavam na ALMG e
dispunham sobre a concessfio de incentivos financeiros a produtores rurais se referiam
expressamente aos agricultores familiares na delinicdo do piblico beneficidrio. Enquanto o
projeto do Deputado Padre Jodo (Projeto de Lei n® 1.010/2007) definia como pablico
beneficidrio (odo e qualquer agriculior familiar proprietario de terra com restri¢iio econdmica
ou ambiental. o projeto apresentado pelo Deputado Paulo Guedes (Projeto de lei n°

1.426/2007) se destinava a todos os proprietdrios rurais ¢ agricultores familiares, sem o

estabelecimento de critério de priorizacfio.

A recorréncia da demanda de inclusfio dos pequenos produtores e dos
agricultores familiares como categoria prioritdria na concessiio de incentivos financeiros em
decorréncia de prestagdio de servicos ambientais ¢ compativel com a importincia desse

pablico na conservagiio da biodiversidade e dos recursos hidricos.

O Projeto de Lei n® 952/2007 foi apresentado em abril de 2007, nove meses
apds a publicacdo da lei Federal n® 11,326, de 2006, que estabelece as diretrizes para a
formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar ¢ Empreendimentos Familiares

Rurais.

A Lei Federal define agricultor familiar como aquele que pratica atividades no
meio rural ¢ que atende aos scguintes requisitos: i) nfo detenha, a qualquer titulo, drca maior
do que quatro médulos fiscais; i1) ulilize predominantemente mio-de-obra da prépria familia
nas atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; iii) tenha percentual
minimo da renda lamiliar originada de atividades econbmicas do seu estabelecimento ou
empreendimento, na forma deflinida pelo Poder Executivo; e iv) dirija seu estabelecimento ou
empreendimento com sua familia. Em outras palavras, agricultura familiar € uma forma de
producio onde predomina a interagio entre gestiio e trabalho. Sfio os agricultores [amiliares
que dirigem o processo produtivo, dando é&nfase na diversilicagio e utilizando o trabalho

familiar, eventualmente complementado pelo trabalho assalariado.

Em 2011, o requisito relacionado a renda foi alterado, (lexibilizando a origem

da renda do agricullor, de forma a permitir que apenas um percentual minimo da renda
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familiar seja  originado de alividades econbOmicas ligadas ao estabelecimento ou

empreendimento,

Segundo o Censo Agropecuario de 2006 (primeira apuracio), Minas Gerais
ocupa o segundo lugar em mimero de estabelecimentos da agricultura familiar — a Bahia
ocupa o primeiro —, 0 que sugere a necessidade de polilicas publicas especilicas para esse
segmento que detém drea média de 20 hecrares e ocupa 15% do territério do Estado, Em
Minas Gerais, a agricultura familiar conta com 437.415 estabelecimentos, o equivalentle a
79% do iotal de estabelecimentos rurais do Estado. Em termos de drea, porém, ela ocupa
apenas 27% do territério rural do Estado. Estabelecimentos ndo familiares ocupam uma area

2,7 vezes maior do que aquela destinada aos agricultores familiares.

Em termos de producio, ainda segundo dados do Censo Agropecudrio de 2006
relativos a Minas (eerais, a agricullura familiar representa 38% do volume produzido de
vegelais (grios e mandioca), equivalenie a 36% do valor da producio. Em relacio aos
produtos de origem animal bdsicos (leite, ovos e suinos), produz 44% do total, equivalente a
38% do valor. Quanto ao rebanho bovino, a agricultura familiar detinha, naquele momento,

34% das cabegas.

[gualmente importantes sdo os dados acerca da renda das familias rurais. Sabe-
se que 289% dos produtores da agricultura familiar em Minas tém atividade laboral fora do
estabelecimento, o que demonstra insuliciéncia de renda na atividade agricola e a importincia

do beneficio concedido pelo Bolsa Verde.

Como mecanismo de mercado, uma politica de PSA é um instrumento que
deve produzir a alocagdo cficiente dos recursos. Porém, o instrumento nao  leva
necessariamente a uma escala ambientalmente sustentiavel, nem a uma distribuicdo justa dos
recursos entre os agentes. Estudo do IPEA, resgatando as ideias de SEEHUSEN (2010),

aponta as condicOes para que se alcancem esses objetivos:

I necessdrio que o desenho de uma politica de PSA scja constrangido explicitamente por uma
escala definida politicamente, assim como contenha mnstrumentos e reeras adicionais
especificas que levem em consideragiio aspectos distributivos desejdveis. Somente assim
haverda maior chance de que a politica seja, ao mwsmo tempo, economicamente eficiente,
ambicntalmente sustentdvel ¢ socialmente cquitativa. (IPEA, 2010, p. 31)
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Diante do exposto acerca dos crilérios de priorizagiio para fins de concessio do
beneficio, vé-se que a inclusio dos posseiros atende a uma realidade de ocupacio do territdrio
abrangido pela politica publica, tendo em vista a existéncia de terras devolutas ainda passiveis
de regularizacio e do alto grau de agricultores que declaram nio tler a propriedade de suas
lerras, mas apenas a posse. A fragilidade da relacio dominial estabelecida na posse pode ser
considerada um entrave a execucio da politica, uma vez que, conforme visto, uma politica de
PSA deve garantir meios de garantir a provisdo dos servicos ambientais pelo prazo
estabelecido, o que pode ser prejudicado pela impossibilidade de o posseiro garantir a

exclusio do acesso de terceiros a terra.

Com relacio aos agricultores familiares, os dados apresentados acerca do pertil
desse publico e de sua produc@io, quando comparados aos mesmos dados referentes aos
agricultores ndo familiares, demonstram a importincia de se implementar politicas publicas
de incentivo i producio e de valorizagio do agricultor familiar, considerando, inclusive, sua

importdncia na conservagdo dos recursos hidricos e da biodiversidade.

5.2.3. CAPACIDADE INSTITUCIONAL

Mecanismos de PSA geralmente requerem o envolvimento de uma ampla gama
de atorcs ¢ parcciros, tais quais Orgdos ambicntais cstaduais, prefeituras, organizagoes de
classe e de produtores rurais, entidades ligadas & assisténeia (écnica e exlensio rural e ONGs.
Esse amplo arranjo institlucional pode implicar em allos custos de (ransacio vinculados a

processos longos para se alcancar consenso e definir estratégias (BRASI, 2011).

O Bolsa Verde ¢ gerido pelo Comité Executivo do Bolsa Verde (CEBV),
responsdvel por elaborar seu programa anual e o submeter 4 aprovacio da Cimara de
Protecio a Biodiversidade (CIPB) do Conselho Estadual de Politica Ambiental (COPAM).
Além disso, cabe ao CEBV definir prioridades e critérios para a andlise das demandas,
analisar os parcceres técnicos sobre os pedidos de beneficios, aprovar os cditais de
convocaciio elaborados pela Secretaria Executiva do Bolsa Verde e propor a prormogacio do
pagamento dos benelicios. O comité é composto de representantes do IEF, do IGAM, da
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensio Rural do Estado de Minas Gerais (EMATER), do
(rabinele do Secretirio Extraordindrio para Assuntos de Relforma Agriria do Estado de Minas

Gerais (SEARA), do I'TER, da FAEMG ¢ da FETAEMG.
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O 1EF exerce o papel de Secretaria Executiva do Bolsa Verde (SEBV), sendo
responsdvel por sua execucdo operacional. Para isso se utiliza dos seus treze escritdrios
regi()na1357, responsdveis pela captacio de demandas e orientacio aos produtores rurais
interessados. No periodo inicial de implementagiio do Bolsa Verde, a SEBV era compostla por
trés [unciondrios com dedicacio exclusiva e conlava com o apoio da Direloria de
Desenvolvimento e Conservaciio Florestal e da equipe do Promata “a fim de impulsionar a

operacionalizagio do Bolsa Verde™, (IEF, 2012, p.16)

Com relacio i atuacio dos (écnicos do IEF, tem-se que os servidores lotados
nos escrilérios regionais ou ainda os (écnicos das entidades conveniadas sdo responsiveis pelo
georreferenciamento da propriedade, inclusive com a demarcacio dos limites das dreas com
cobertura vegeral nativa objeto da proposta a ser apresentada. Além disso, o controle da
manutengiio da cobertura de vegeragfio ainda carece de visita in loco dos tenicos do TIEF, o
que deve se dar anualmente, tendo em vista o critério de condicionalidade, o qual define que o
pagamento sO € feito mediante a comprovagdo da manutengio da provisdo do servico
ambiental. Os servidores alegaram que a entidade encontra dificuldades em conciliar as
vistorias com o calenddrio civil. Por esse motivo estaria em desenvolvimento um sistema de

monitoramento da cobertura vegetal via satélite.

Questionados sobre a possibilidade de a EMATER auxiliar na elaborac@o das
propostas e na realizac@io de vistorias — uma vez que a empresa ja atua na assisténcia téenica
a0s proprietdrios e posseiros rurais, tendo ja um canal de relacionamento e confianca ja
estabelecidos —, os servidores do [EF informaram que existe um comando interno oriundo da
direcio da EMATER de que os seus técnicos nio devem executar tarefas relacionadas ao
Bolsa Verde. Isso se justificaria na auséncia de repasse de recursos 4 empresa para executar
aces do Programa. FHssa constatacdo estd presente na ata da 13* Reunido do Comité

Executivo do Programa Bolsa Verde realizada em 10/12/2010:

Edvardo Nascimento pontuou a auséncia da EMATER como um gargalo. Ja a posicdo da
EMATER, de acordo com declaraghes anteriores de seu representante no Comité, Enio de
Soura, ¢ participar do programa desde que haja recursos para custear sua participagio. José
Medina informou que tentou agendar reuniio com o Presidente da EMATER, Antdnio
Bandeira, sem éxito.

57 Maic = ; R
Mais informagtes em: hitp://www.iel.mg.gov.bt/regionais-ief


http://www.ief.mg.gov.br/regionais-ief
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Durante a entrevista com (écnicos do 1EF foram relatados exemplos de (écnicos
da EMATER/MG que, ao visitarem as propriedades auxiliam na elaboragio de propostas por
acreditarem no Programa. Essas a¢des, segundo os servidores do IEF, refletem no mapa de
propostas aprovadas: nas localidades nas quais eles aluam existe um maior nimero de

propostas aprovadas e, consequentemente, beneficios concedidos.

Todos os servidores do TEF entrevistados™ durante a realizaciio deste trabalho
afirmaram que a falta de pessoal, além do modelo de acompanhamenio, € um dos grandes
entraves i execucio do Bolsa Verde. Esse [ato reflete em diversos aspectos da implementacio
do Programa, das condicBes de acesso ao beneficio alé o monitoramento da provisio dos

servicos ambientais.

O primeiro ponto afelado estd no cerne da implementacio e diz respeito a
divulgaciio do beneficio. O Manual de Procedimentos do Bolsa Verde (1EF, 2011) previu que
a divulgacio do Programa nos Municipios e localidades seria realizado pelas institui¢Bes
conveniadas e pelos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CMDRS),
em articulagdo com a Secretaria Executiva do programa Bolsa Verde, responsdvel por
coordenar o processo. Ocorre que a incapacidade de suportar demanda de apresentagio de
proposlas superior 4 que se apresenia hoje seria, inclusive, um dos molivos pelos quais
atualmente a entidade nfio divulga de forma ampla os beneficios do Bolsa Verde. De acordo
com um servidor do IEF ligado a gestdio do Programa entrevistado em 17/12/2012, nos dias

atuais a divulgaciio se dd apenas no “boca-a-boca”.

Em um primeiro momento essa divulgacio se deu por meio da realizacio de
apresentactes, palesiras, treinamenlos e capacitagdes para os servidores do IEF e da
EMATER, de forma gue eles pudessem receber e orientar os interessados na obtengdo do
beneficio, contribuir no preenchimento do formulirio de inscri¢io e realizar vistorias nas

propriedades.

Culro gargalo provocado pelo ndmero insuliciente de técnicos lotados no érgio
ambiental € a realizaciio do monitoramento da provisio de servigos ambientais. Tendo em
vista © critéric de condicionalidade abordado no Capitulo 4, o pagamento s6 pode ser [eilo
mediante a comprovacio da manutencio da provisio do servigo. A falta de pessoal dificulta o

controle da manutenciio da drea cadastrada para concessio do benelicio.

* Entrevistas realizadas em 17/12/2012 e 15/01/2013.
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O monitoramento possui ainda oulra verlenle, que passa inicialmente pela jd
citada dificuldade de se definir uma linha de base da politica de PSA: para o MMA, a
dificuldade de se definir o que monitorar e com quais indicadores € um dos maiores desafios
dos sistemas de PSA. Para superar esse desalio seria necessdrio “sislemalizar oS
conhecimentos existentes para servirem de base para a formulagio de projelos de PSA bem

sucedidos”. (BRASIL, 2011, p.242)

Como forma de contribuir para a soluc¢io de problemas advindos da baixa
capacidade institucional para a implementacio de programas de PSA, o Ministério do Meio
Ambiente sugere buscar oportunidades de agrupar um grande ndmero de provedores de
servicos ambientais localizados em dreas adjacentes, de forma a assegurar maior abrangéncia

das agdes e garantir a viabilidade econdmica do programa:

Isso, por sua ver, requer uma articulagio social ¢ institucional sélida dos provedores dos
servigos, para que trabalhem em conjunto. E preciso fomentar a cooperagio entre os
provedores de servigos ambicntais ¢ aumentar scu cmpoderamento, assim como prover a justa
reparticdo dos beneficios gerados através dos sistemas PSA. (BRASIL, 2011, p. 239)

Além disso, o proprio MMA demonstra apoio ao monitoramento da cobertura
vegetal por satélite, tal qual almejado pele Tstado de Minas Gerais, ao afirmar que
“indicadores que podem ser monitorados por meio de sisternas de informacdo geografica ¢
com base cm imagens de satélite ou fotografias aéreas (com poucas intervengdes no campo)

sao geralmente preferiveis, em fungio do scu custo-cfctividade.”” (BRASIL, 2008, p. 44)

Cabe lembrar que nos dois anos cm que foram abertas inscrigdes de propostas
para recchimento do beneficio ndo foi contermplada a modalidade de recuperagio de drcas
degradadas, apenas a de manutengiio da cobertura vegetal. Os scrvidores alegaram que o
drgdo “nac possul cstrutura para abrir a modalidade de recuperagao de drcas degradadas”.
Lssa modalidade exige, de acordo com o préprio IET, “operacionalizacdo diferenciada™”,
incluida a cxecugio de um projeto executivo de recuperagao da acca. (IET, 2011, p.1O)

Para tanto, o técnico do IET ou da entidade parceira deve visitar a propricdade

apés a aprovacdo da proposta pelo Comité Ixecutivo para detalhamento dos dados

apresentados quando da inscricio no Programa ¢, ainda, apés a retirada dos insumos pelos

¥ 1EF, 2011. P.10
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proprietario ou posseiros de [orma a orientar e acompanhar as atividades previstas de

recuperagio. (IEF, 2011},

Essa informacio € corroborada pelo Relatério de Atividades do Bolsa Verde:

[...] o alcance de um maior nimero de localidades depende de um maior mimero de atores
envolvidos no processo de divulegacdo. Dada a enxuta equipe dedicada exclusivamente ao
Programa na Sccretaria Excculiva ¢ a impossibilidade atval dos servidores lolados nas
unidades desconcentradas do IEF em voltarem suas atencdes unicamente pard  a
implementaciio dessa politica piblica, uma das alternativas vislhombradas foi a efetivagiio do
Quarto Principio do “Bolsa Verde — Manual’.” (IEF, 2012, p.24)

O principio a que sc refere o Relatdrio prevé que o IET poderd celebrar termos
de cooperacgiio técnica com outras instituigdes a fim de ampliar a operacionalizagdo do Bolsa
Verde. As arribuicGes das organizagBes parceiras seriam as mesmas exigidas do IEF. As
dirctrizes para o cstabelecimento de parcerias estio estabelecidas na Portaria IET n” 132, de
2010. Ficou determinado que nfio haveria repasse de recursos financeiros para as cntidades
“buscando, com isse, a celebragio de cooperagio téenica com aqueles que possuircm
gstrutura fisica, cquipe destinada as acdes do Programa, cquipamentos ¢ softwares para sua

operacionalizacio”. (IET, 2012, p.24)

O mapa a scguir mostra a distribuicao das entidades parceiras atualizado até

maio de 2011 ¢ revela um total de 48 Municipios atendidos por um total de oito parcciros:
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Figura 4: Municipios atendidos pelas entidades parceiras do Bolsa Verde. 2010.
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Fonte: IEF, 2011,

De acordo com os servidores entrevistados, assim como acontece o aumento do
nimero de propostas aprovadas nas dreas nas quais os técnicos da EMATER auxiliam na
elaboracdo dessas propostas, nas dreas atendidas por entidades parceiras esse fato também

pode ser verificado:
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Figura 5: Distribui¢io das propostas favordveis do Bolsa Verde por escritérios regionais. 2010.
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A comparagdo entre os mapas demonstra, de maneira inequivoca, a
importincia da atuagio dessas entidades.

Em reuniio do CEBV realizada eml14 de julho de 2011, Eduardo Martins,
membro do comité, abordou questdo relativa a informagio repassada por trés ONGs
(Amanhiagua, AMAJF e 4 Cantos do Mundo), cujas solicitacdes de parceria haviam sido
aprovadas anteriormente pelo Comité Executivo, de que com o fim do convénio mantido por
elas com o IEF, por meio do Promata, elas ndo teriam condi¢des de ser parceiras na
implementacido do Programa Bolsa Verde. Apesar de concordarem que o processo geraria
algumas dificuldades na implementagiio do segundo ano, desde o encaminhamento dos
Termos de Cooperacio Mitua aos beneficidrios, passando pela realizagdo de vistorias dos
contemplados, mas ratificaram que o Comité validava todas as propostas que haviam sido

enviadas 4 Secretaria Executiva sem a assinatura do técnico do 1EF.

Apesar de ndo haver repasse de recursos, as entidades cadastradas possuiam

convénios outros com o Estado para a execugio de agdes junto ao piblico-alvo do programa,
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fato que levou essas entidades a se cadastrarem como entidades parceiras no ambito do Bolsa
Verde. No entanto, os técnicos do TEF relataram em entrevista que o convénio por meio do
qual essas entidades recebiam o repasse de verbas se findou e apenas uma delas manifestou

inleresse em continuar auxiliando na execucfo do programa.

Diante do que foi relatado, dois pontos merecem destaque. Inicialmente, vé-se
que o modelo institufdo para o Bolsa Verde demanda a atuacio presencial do Estado ou de
parceiros na presiaciio de assessoria técnica para apresenlagio de proposta e, ainda, no
monitoramento  anual da manutenciio da provisio dos servicos. Utilizam-se, assim,
mecanismos de comando e controle para aplicagio de um instrumento econdmico de gestio
ambiental. Essa constatacdio nos leva a supor que o Bolsa Verde, nos moldes em que foi
criado, implica em aumento de custo se comparado a aplicagfo de instrumentos de regulacdo
direta. Isso porque, além do acréscimo de custo relacionado & incorporacio de novas funges
pelo 6rgfio ambiental e pelo pagamento dos benelicios, tém-se os custos vinculados ao
assessoramento técnico para a apresentacdo de propostas € a0 monitoramento da manutencdo
da provisdo dos servigos ambientais. Hsse aumento de custo poderia ser amenizado com a

implementago, tal qual deseja 0 ¢rgio ambiental, do monitoramento via satélire.

Por fim, os dados apresentados no decorrer deste trabalho demonstram que a
ndo renovagdo das parcerias firmadas com ONGs e/ou a ndo celebracdo de novas parcerias
podem prejudicar a execugdo do Programa, O acesso seria um dos aspectos prejudicados pela
ndo renovacgfo, tendo em vista que os dados levantados apontaram para uma maior
capilaridade nas regides atendidas pelos parceiros. Além disso, a retragio desse sistema
poderia implicar em aumento de custos relacionados a uma maior demanda pela presenca do

drgdio ambiental na execugdo da politica.

5.24. CUSTOS E FINANCIAMENTO

O custo to total de um esquema de PSA ¢ composto pelo valor repassado como
pagamento e pelos custos de (ransacio relaciomados & implantagio e manutengio do
programa. (s custos de (ransagio incluem, por exemplo, custos de informagio, negociacio e
certificaciio anteriores ao inicio do projeto, como também os custos de monitoramento,
controle, fiscalizaciio e validagio dos servigos providos durante o periodo de execucio do

projeto (BRASIL, 2008).
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De acordo com publicaciio do Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2008),
o Conservation Reserve Program — CRP —, programa de PSA implementado pelo governo
federal dos Estados Unidos e voltado para a provisfo de servigos ambientais relacionados aos
recursos hidricos, 4 biodiversidade e ao solo — tal qual o Bolsa Verde — possui custo de
transacio estimado em menos de 1% das transferéncias de PSA. Por sua vez, o programa
equatoriano Pimmapire voltado ao PSA vinculado a preservacio dos recursos hidricos tem
custo de transacio de R$141,00 no inicio por hectare/ano e R$13.,00 hectare/ano durante o

periodo de execugfio do programa,

Nio [oi identificado estudo que demonstrasse a previsio dos custos de
transacdo para o Bolsa Verde quando de sua formulagido. O senso comum aponta para a ideia
de reducdo de custos de transacio quando da implementacio de politicas de PSA em
substituicio ou complementaridade a politicas centradas em mecanismos de comando e
controle. Isso porque, reduzir-se-iam os cusios vinculados i atividade estatal de fiscalizagio e
seus desdobramentos, como a manmutencfio de aparato institucional para andlise de recursos

administrativos e acompanhamento de demandas judiciais.

Do modelo definido para o Bolsa Verde pode-se inlerir uma majoragio dos
custos de (ransacfio. A criagfio do programa acresceu as alividades do Orgido ambiental, as
fun¢des de apoio técnico na etapa de formulagio de propostas, de andlise das propostas
recebidas, processamento dos beneficios e monitoramento da provisdo de servigos. Ocorre
que esse aumento de fungbes ndio foi contrabalanceado pela diminuigio de atividades tipicas
de instrumentos de comando e controle, uma vez que as novas atividades demandam o mesmo
exercicio de deslocamento até as propriedades rurais do Estado, tal qual € feilo para exercicio

da fiscalizacio tipica de instrumentos de regulagio direta.

Com relagio ao valor do beneficio, o Relatorio de Alividades do Programa
Bolsa Verde descreve como se deu o processo de delinicio do valor a ser pago a tiwule de
I’SA no dmbito do Sacolio do Malto, programa idealizado pelo IEF, mas que nfio chegou a

sair do papel tendo em vista a discussio iniciada na Assembleia:
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De acordo com a versfio incipienic do Programa Bolsa Verde, o valor a ser repassado aos
beneficiados corresponderia a 63% (sessenta e cinco por cento) do prego do litro de leite por
hectare por dia. A referéncia para a sugestio desse montante fol a mesma utilizada para o
arrendamento de terras nas dreas em que a atividade econdmica rural predominante era a
pecudria de leite. A época, o ano de 2007, o valor médio do litro de leite pago ao produtor era
de R$ 0,45, o que levaria o prego do arrendamento a R$ 176,46 (cento e setenta e seis reais e
(uarenta e seis centavos) por hectare por ano.

Desde a proposta inicial elaborada pelas duas instituigdes, consta a vigéncia de cinco anos
para o recebimento do beneficio do Programa e, de acordo com os mimeros apresentados logo
acima, a previsiio de win orcamento aproximado de RS 2.7 mi por ano, totalizando RS 21,3 mi
a0 longo de 10 anos de cadastramento de proprictidrios rurais, manuiengiio ¢ monitoramento.
Esse montante de recursos seria suficiente para o pagamento pela conservaciio de 5.000
hectares (ha) por ano, alcancando 25.000 ha ao final da vigéncia do Programa. (IEF, 2012,
p-6)

A definicio do valor atualmente cstabelecido, qual scja. RS 200,00 por
hectare/ano, nfio se deu de forma muito dilerente. Servidores do IEF relatam que como foram
utilizadas duas referéncias de valor. A primeira delas foi a do preco do litro do leite que levou
ao preco do arrendamento da terra, (al qual pensado para o Sacoldo do Mato e a segunda os
valores de rendimento da terra, considerando-sc 0s scguintes produtos: milho, feijdo, arroz,

o R .. . Y
pecuaria extensiva e semi-intensiva de carne e leile )U.

O estabelecimento de um valor {ixo a ser pago por hectare em troca de servicos
ambicntais prestados por propriedades ¢ posses no Estado de Minas Gerais pode ser visto sob
dois aspectos. Por um lado demonstra coeréneia no estabelecimento de tratamento isondmico
a0s servigos ambientais prestados por todos os biomas do Estado e declara a importincia da
conservacio da biodiversidade em todas as regides do Estado. Mas, por outro lado, pode
apresentar distor¢des quando comparadas as diversas regides de planejamento do Estado e o

custo de oportunidade de aproveitamento da terra em cada uma delas,

[sso porque, de acordo com o que ji foi dito sobre polilicas de pagamento por
servicos ambientais, em especial sobre o Bolsa Verde, o pagamento visa remunerar os
servicos ambicntais prestados 4 coletividade em decorténcia de uma restricdo de uso da
propriedade rural que limita o scu aproveitamento ccondmico. A grande cxtensdo territorial
do Estado, as caracteristicas peculiares de cada bioma e sua influéncia no uso da terra, bem
como a distribuicio dos investimentos no Estado, fazem com que a lixacio de um valor tnico
para lodo o Estado torne atraente o nio-produzir em determinadas regides e, em oulras, nio

incentive a conservacio da biodiversidade em outras.

“ Entrevista realizada em 17/12/2012.






