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Economia Ecoldgica e Politicas Publicas:

Um olhar sobre o Cerrado brasileiro

RESUMO

O objetivo principal do trabalho ¢ apresentar um estudo sobre as politicas publicas
ambientais recentes (era Lula, entre 2003 e 2010) especificas para o bioma brasileiro
Cerrado. Nesta apresentacdo, avalia-se em que medida as politicas se aproximam ou se
distanciam da Economia Ecologica. Para alcancar esse objetivo, o trabalho se baseia em
seus primeiros capitulos sobre Economia Ecologica e sobre politicas publicas elaborados
com base em revisdo da literatura do tema. A Economia Ecologica ¢ uma abordagem
transdisciplinar, devido a sua visdo analitica de que o sistema econdmico ¢ um subsistema
do ecossistema, pautada pela triade de objetivos: escala, distribuicdo equitativa e
eficiéncia alocativa. Essa abordagem foi institucionalizada no ano de 1988, por meio da
criacdo do ISEE, e se mseriu na matriz de politicas ptblicas ambientais brasileiras em
fase adiantada do debate ambiental. A matriz iniciou seus marcos institucionais entre as
décadas de 1930 e 1960, mas teve sua formagdo entre as décadas de 1970 e 1980, seguida
de sua consolidagdo entre as décadas de 1990 e 2000 e seu enfraquecimento na década de
2010. Assim, segundo a andlise dos objetivos da triade da EE e dos principios do
Consenso Latino-Americano da Reunido da ISEE em Washington, o Cerrado, que ¢ um
hotspot mundial historicamente carente de politicas publicas, contempla alguns destes
objetivos e principios com insuficiéncia e auséncia de outros como movagoes

tecnoldgicas, agricultura de baixo carbono e cidades sustentavesis.

Palavras-chave: politicas publicas, Economia Ecolégica, transdisciplinaridade,

Cerrado.



Ecological Economics and Public Policy:
A look at the Brazilian Cerrado

ABSTRACT

The main objectiveof this paper is to present a study about the recent public
environmental policies (era Lula, between 2003 and 2010) specific to the Brazilian biome
Cerrado. In this presentation, it is evaluated the extent to which policies approach or
distance themselves from the Ecological Economy. To achieve this goal, the paper is
based on its first chapters on Ecological Economics and on public policies elaborated
based on a review of the literature of the theme. Ecological Economics is a
transdisciplinary approach, due to its analytical view that the economic system is an
ecosystem subsystem, guided by the triad of objectives: scale, equitable distribution and
allocative efficiency. This approach was institutionalized in 1988, through the creation
of ISEE, and was inserted in the matrix of Brazilian public environmental policies in an
advanced phase of the environmental debate. The matrix began its institutional
milestones between the 1930s and 1960s, but it had its formation between the 1970s and
1980s, followed by its consolidation between the 1990s and 2000s and its weakening in
the decade of 2010. Thus, according to the analysis of the objectives of the EE triad and
the principles of the Latin American Consensus of the ISEE meeting in Washington, the
Cerrado, which is a historically lacking public hotspot, contemplates some of these
objectives and principles with insufficient and absence of others such as technological

innovations, low carbon agriculture and sustainable cities.

Keywords: public politics, Ecological Economics, transdisciplinarity, Cerrado.
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INTRODUCAO

Desde meados do século XX, questdes relacionadas a preocupagdes com a
degradacdo do meio ambiente vem aumentando a sua insercdo no debate politico e
académico. As mudangas climaticas, a perda de biodiversidade e a gestdo dos recursos

hidricos s3o temas recorrentes na literatura cientifica ¢ nas agendas de politica dos paises.

A tematica ambiental se consolida como um item imprescindivel de debate muito
em fungdo do aumento exponencial de publicagdes acerca do fendmeno das mudangas
climaticas. O protagonismo das discussdes sobre esta problematica pode ser evidenciado
pelo alcance e relativo consenso obtidos pela celebragao do Acordo de Paris, consumada

na 21* Conferéncia das Partes (COP 21), na capital francesa.

O Brasil, enquanto assinante do acordo, estabelece algumas metas de reducdo da
emissdo de gases de efeito estufa (GEE), muito embora ainda ndo haja consenso em como
reduzir tais emissdes, tampouco conhecimento cientifico adequado sobre a dindmica das
emissOes brasileiras e suas diversidades regionais. A Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima (PNMC) (BRASIL, 2009), juntamente com seus instrumentos, ¢ uma normativa

que tenta aglutinar esfor¢os em prol do cumprimento das propostas realizadas.

Do ponto de vista estritamente académico, o reflexo nas ciéncias econdmicas da
incorporagdo definitiva da dimensdo ambiental em suas andlises foi a estruturacdo de uma
disciplina conhecida como “Economia do Meio Ambiente”, que, em linhas gerais, pode
ser dividida nas suas vertentes neoclassicas (Economia Ambiental Neocldssica) e
heterodoxa (Economia Ecoldgica). A finalidade de ambas as subdivisdes ¢ compreender
as interfaces entre sistema econOmico € meio ambiente, elucidando os impactos do

funcionamento daquele sobre este ultimo.

Para além da compreensdao das externalidades ambientais negativas causadas pelas
atividades econdmicas, a Economia do Meio Ambiente, enquanto disciplina, deve ser
capaz de fornecer principios de politica capazes de amenizar os impactos antropicos sobre
0o meio ambiente. No entanto, conforme postulado por Andrade (2013), a vertente
neoclassica ¢ limitada ao tratar das inter-relacdes entre sistema econdmico € meio
ambiente, o que compromete sua capacidade de fornecer subsidios valiosos para a
elaboracdo de politicas publicas holisticas capazes de fazer frente as demandas postas

pela questdo de degradagdo do capital natural. Alternativamente, ainda conforme Andrade
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(2013), a Economia Ecologica pode oferecer elementos importantes para um

entendimento menos reducionista sobre a problematica ambiental.

Partindo da hipotese de que a Economia Ecologica pode ser um marco tedrico
importante para a formulagdo de politicas publicas ambientais, esta dissertacdo tem como
objetivo principal apresentar as politicas recentes (era Lula, 2003-2010) especificas para
um bioma brasileiro — o Cerrado — e avaliar em que medida elas se aproximam ou se
distanciam do paradigma economico-ecologico. A justificativa para a escolha do Cerrado
se deve principalmente & importancia deste bioma em termos de prestagdo de servigos
ecossistémicos (servicos hidrologicos e de biodiversidade, principalmente) e pelo seu

nivel de ameaca.

Com 24% do territorio nacional em sua area de abrangéncia, o Cerrado ¢ o bioma
mais ameacado do Brasi, o que pode ser constatado pela sua posicdo como hotspot
mundial e pelas suas taxas de desmatamento. Enquanto hotspot mundial, o Cerrado ¢
caracterizado pelo seu alto endemismo e por restar 30% ou menos de sua area orignal
Até o ano de 2011, 48,89% de sua area original haviam sido desmatados, segundo o
Ministério do Meio Ambiente (2015), sendo que grande parte do restante tem como uso

pastagens plantadas e culturas anuais.

Alkm do seu objetivo principal, esta dissertagdo tem como objetivos especificos:
1) apresentar o marco tedrico da Economia Ecologica e seus principios basilares; i) fazer
uma analise sobre os elementos principais das politicas putblicas e politicas ambientais
em particular; 1) oferecer um breve retrospecto sobre a consolidacdo da matriz
mstitucional responsavel por politicas ambientais no Brasil, iv) ressaltar a importancia

ecologica do bioma Cerrado em termos de prestacao de servicos ecossistémicos.

Antes de avaliar o nivel de enquadramento das politicas do Cerrado dentro do
marco da Economia Ecologica, partiu-se da exposicdo da evolucdo do movimento
ambientalista recente, desde o ano de 1968, passando pelo marco da institucionalizagao
da Economia Ecologica com a criagdo da Sociedade Internacional de Economia
Ecologica em 1988, a atualidade, com o Acordo de Paris e a Enciclica Laudato Si. Essa
linha do tempo do debate ambiental ¢ marcada por Conferéncias das Nacgdes Unidas sobre
0 Meio Ambiente Humano, por discussdes em torno do crescimento econdomico e pelo

surgimento do termo desenvolvimento sustentavel.
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A Economia Ecologica se baseia na triade de objetivos composta por escala 6tima,
distribuicdo equitativa e eficiéncia econdmica em priorizagdo  hierarquica. A
transdisciplinaridade que a triade envolve na relagdo da economia com a biologia e outras
ciéncias (naturais e sociais), abre espaco para a associacdo entre as Leis da
Termodindmica, a dindmica de produgdo e os padrdoes de producdo e consumo da
sociedade. Dessa forma, a visdo analitica da Economia Ecologica considera o sistema
econdmico como parte do ecossistema, de modo que a natureza impde limites ao

crescimento fisico do sistema econOmico.

Para inclur essa visdo analitica nas politicas publicas ambientais brasileiras ¢
necessario que haja um entendimento multidimensional das demandas da sociedade sobre
as quais as politicas se direcionam, tendo como algumas das dimensdes as questdes
sociais, econdmicas e ambientais. Entendimento que ¢ parte do processo de construcdo
da matriz institucional das politicas publicas ambientais brasileiras em perspectiva
histérica desde a década de 1930, como o Cédigo de Aguas e o Codigo Florestal de 1934,
passando por marcos legais, pela criacdio de dreas de preservagdo e Orgios
governamentais. Recentemente, com a emergéncia da problematica das mudancas
climaticas, o Brasil cria mecanismos legais que intentam concertar esforcos de politica

para redugdo das emissoes de GEE.

A dissertagdo esta estruturada em trés capitulos, sendo eles ‘A Retomada Do
Debate Ambiental ¢ Reverberacdes nas Ciéncias Economicas’, ‘Politicas Publicas
Ambientais ¢ Economia Ecologica’, e ‘Um olhar sobre o Cerrado: enquadramento e
contribuicdes da Economia Ecolégica’, além da presente introducdo e das consideragdes
finais. O primeiro capitulo introduz o debate ambiental e a visio da Economia Ecologica.
O segundo capitulo trata o conceito, a finalidade, os atores, as caracteristicas, os
mstrumentos e as categorias e fases das politicas publicas e politicas publicas ambientais.
Por fim, o terceiro capitulo apresenta uma discussdo mais atenta sobre o Cerrado
brasileiro, os instrumentos de politica recentes em funcionamento e a possivel

convergéncia de tais politicas com a Economia Ecologica.

14



CAPITULO 1: O DEBATE AMBIENTAL E REVERBERACOES NAS CIENCIAS
ECONOMICAS

Este capitulo tem por objetivo apresentar alguns elementos que permitam
compreender o modo pelo qual a tematica ambiental adentrou o debate académico das
ciéncias econdmicas. Em seguida, com o objetivo de fornecer embasamento tedrico para

a dissertagdo, apresenta-se os principios basilares da Economia Ecologica.

1.1 O Pensamento Econdmico e a Questdo Ambiental

A evolugdo do movimento ambientalista se baseia na preocupacdo com os
mmpactos da expansdo humana sobre a natureza. Em 1968 ¢ fundado o Clube de Roma,
que se torna conhecido principalmente por solicitar a elaboragio do Relatorio
Meadows, publicado no ano de 1972 sob o titulo “Limits to Growth” (MEADOWS
et al, 1972) '. A conclusdo do relatorio é pessimista e divide os pesquisadores e
académicos em geral (entre eles, os economistas) em dois grupos antagdnicos,
marcando decisivamente uma clivagem do debate ambiental da década de 1970 entre

cientistas sociais e naturais interessados na tematica.

De um lado, havia aqueles que defendiam uma mudanca de padrdes de
producdo e de consumo como forma de evitar a ocorréncia de uma grande crise
ambiental resultante da generalizacdo e disseminagdo do crescimento econdmico para
os paises do hemisfério sul. Para tanto, este grupo preconizava a desaceleracao do
crescimento econdmico. De outro lado, havia o grupo daqueles que ndo emprestavam
credibilidade as conclusdes do relatério. Isto €, este segundo grupo, composto também
por economistas, acreditava que o proprio progresso tecnoldgico, cuja trajetoria seria
guiada pela dindmica dos pregos daqueles recursos que se tornariam escassos, poderia
resolver os problemas impostos pela questio ambiental Como conclusdo, este ultimo

agrupamento ndo via a necessidade de constranger o crescimento econdmico. Ao

10 relatério Meadows significou um questionamento ao principio de que maior afluéncia material levaria
necessariamente a um maior bem-estar. Nas palavras de Cavalcanti et al. (1994, p. 15), “para alcancar a
estabilidade econdmica e ecologica, Meadows et al. propdem o congelamento do crescimento da populacao
global e do capital industrial; mostram a realidade dos recursos limitados e rediscutem a velha tese de
Malthus do perigo do crescimento desenfreado da populacdo mundial. A tese do crescimento zero,
necessario, significava um ataque direto a filosofia do crescimento continuo da sociedade industrial e uma
critica indireta a todas as teorias do desenvolvimento industrial que se basearamnela”.
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contrario, postulavam a necessaria continuidade da expansdo fisica do sistema
econdmico, visto que o meio ambiente ndo poderia se configurar em um Obice

instransponivel.

Como se percebe, ao longo da década de 1970 o debate ambiental esteve
bastante focado na divisio entre os defensores da continuidade (e aceleragao) do
crescimento econdmico € os advogados da redugdo (ou até interrup¢do) do mesmo.
Tal polarizacdo apenas seria superada na década seguinte, com o surgimento formal
do conceito de desenvolvimento sustentavel. A estratégia encontrada foi a adogdo de
um consenso vago em torno do conceito de desenvolvimento sustentavel para que o

tema continuasse em pauta pelos dois grupos.

Ainda na década de 1970, mais precisamente no ano de 19722, realizou-se a
Conferéncia das Nagoes Unidades sobre o Meio Ambiente Humano, num contexto de
reconstrucdo da Europa e Japao no p6s I Guerra Mundial, surgimento de novos paises
e globalizacdo da industrializagdo. Esta primeira conferéncia foi um marco no debate
ambiental, principalmente do ponto de vista da incorporagdo desta tematica no arranjo
mstitucional global. Além disso, os debates realizados em Estocolmo miciaram a

polarizacdo do debate, tal como ja mencionado anteriormente.

Durante a década de 1980, duas Conferéncias das Na¢des Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano foram realizadas em Nairdbi e Barcelona nos anos de 1982 e 1987,
respectivamente. A Conferéncia de 1982 se destacou pela criagdo da Comissdo
Mundial de Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento da ONU, também chamada Comissdo
Brundtland, com o objetivo de elaborar um relatério sobre as questdes ambientais
relacionadas aos padroes de produgcdo e consumo vigentes. “These meetings helped
the participants to identify common ground, complementary skills, and major

challenges to developing a more ecologically sound theory and practice of

economics” (CZECH, 2009, p. 3).

Posteriormente, na Conferéncia de 1987, ¢ publicado o relatdrio ‘“Nosso
Futuro Comum” ou Relatério Brundtland. O relatério recebe esse nome por ter como

coordenadora do grupo que o elaborou Gro Harlem Brundtland, médica mestre em

2 Este foi o mesmo ano da publicagdo do relatorio Meadows (Limits to Growth), como ja mencionado.
Alguns autores (NOBRE e AMAZONAS, 2002) afirmam que a publicacdo do relatorio fora antecipada
para coincidir com a conferéncia de Estocolmo com o objetivo de influenciar os debates ali travados.
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saude publica, ex-primeira ministra da Noruega, que presidia a Comissdo Mundial do
Meio Ambiente e Desenvolvimento. Além da tentativa de comprometimento dos
paises participantes da Conferéncia ao desenvolvimento econdémico e social com
preservagdao ambiental, o Relatorio cunhou a expressao desenvolvimento sustentivel
que, segundo o mesmo, concilia as necessidades de geracdes presente e futuras.
“Humanity has the ability to make development sustainable to ensure that it meets the
needs of the present without compromising the ability of future generations to meet

their own needs” (BRUNDTLAND, 1987, p. 16).

Vite anos apds a primeira conferéncia, em 1992, no Rio de Janeiro, ¢
realizada a Conferéncia Mundial para o Meio Ambiente ¢ o Desenvolvimento da
Organizagdo das Nacdes Unidas conhecida como Rio-92. Nesse periodo, percebeu-se
como necessaria uma mudanca de foco na abordagem ambiental do Brasil e do
mundo, em fungao da pouca credibilidade recebida apos os anos de crise da década
anterior, uma vez que a propria crise do crescimento econdmico implicava em maior
énfase ao crescimento econdémico como solugdo, segundo a logica do sistema vigente.
Por isso, foi necessario que o debate ambiental deixasse claro que o ecossistema nio
¢ simplesmente um fornecedor de recursos para a producdo e consumo, € que a
continuidade desta visdo seria prejudicial ao fornecimento dos beneficios

provenientes dos ecossistemas (servicos ecossistémicos).

Também em 1992, o Banco Mundial Ilangcou seu Relatorio de
Desenvolvimento Mundial mtitulado “Desenvolvimento ¢ Meio Ambiente”, que
trouxe uma série de contribuicdes, mcluindo as consequéncias da degradacdo

ambiental para a saude publica, como pode ser percebido no seguinte trecho:

“First, environmental quality water that is safe and plentiful and air that is
healthy is itself part of the improvement in welfare that development attempts
to bring. If the benefits from rising incomes are offset by the costs imposed on
health and the quality of life by pollution, this cannot be called development”
(BANCO MUNDIAL, 1992, p. 15).

O debate ambiental tomou novo impulso no ano de 2008 com a crise

econdmica mundial’, uma vez que esta havia deixado claro para muitos a necessidade

3 Para Holland (2010, p. 3), “a crise de 2008 é resultado de erros de politica econdmica em economias tidas
como praticantes de boas politicas monetarias, erros dos mercados financeiras dificilmente eficientes, erros
dos agentes econdmicos que viveram sobre manias de titulos lastreados em hipotecas, ou seja, titulos
garantidos por dividas, ingenuamente confiantes emtécnicas e métodos econométricos afinados para medir
volatilidades e exposi¢cdes a riscos”.
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de mudangas no padrdo de acumulagdo vigente para que o sistema econdmico pudesse
conviver de maneira mais harmdnica com os limites do ecossistema (OLIVEIRA e
ANDRADE, 2012). Em 2011, o Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA)* langa um relatorio com a tematica da Economia Verde, preparando-se
para a conferéncia do ano seguinte, a Rio+20. A conferéncia foi assim chamada em
referéncia aos 20 anos da conferéncia Rio-92. A Rio+20 teve como principais temas
a Economia Verde no contexto do desenvolvimento sustentdvel e da erradicagcdo da

pobreza, e a estrutura institucional para o desenvolvimento sustentavel.

“Este recente impulso para um conceito de economia verde, sem duvida, foi
ajudado pela grande desilusdo em relagdo ao nosso paradigma econdmico
predominante; uma sensacao de fadiga emanando das varias crises simultaneas
e falhas de mercado vividas durante a primeira década do novo milénio,
incluindo, principalmente, a crise financeira e econémica de 2008. Mas ao
mesmo tempo, tivemos varias evidéncias do caminho a ser seguido, um novo
paradigma econdmico, no qual a riqueza material ndo ¢ alcancada
necessariamente a custa de um crescente risco ao meio ambiente, escassez
ecologica e disparidades sociais” (PNUMA, 2011, p.8).

Mais recentemente, dois fatos importantes marcaram a evolugcdo do debate
ambiental em nivel global. No ano de 2015, um novo patamar foi alcangado pelo
debate em fungdo do Acordo de Paris e a divulgagdo da Enciclica Papal ‘Laudato Si’’.
A mportancia do Acordo de Paris estd na grande concertacdo das nagdes com foco
em um problema comum (as mudangas climaticas), reunindo grandes paises
poluidores como a China e os EUA. O objetivo principal do acordo pode ser
depreendido a partir da citacdo extraida do proprio documento de adogdo do acordo:
“O presente Acordo, no reforco da implementagdo da Convengdo, incluindo seu
objetivo, visa a fortalecer a resposta global a ameaca das mudangas climaticas, no
contexto do desenvolvimento sustentavel e os esforcos para erradicar a pobreza”

(ADOCAO DO ACORDO DE PARIS, 2016, p. 25).

Também com grande impacto global, a divulgacdo da Enciclica contribuiu
para que o tema ambiental alcancasse maior visibilidade na medida em que uma
mstituicdo de visibilidade global (a Igreja Catdlica Romana) advoga a necessidade de
um novo modo de organizagdo socioecondmica, mais conectado com o respeito ao

planeta Terra e aos mais vulneraveis. Tal preocupagdo fica evidente pela seguinte

4 “OPNUMA (ou United Nations Environment Programme, UNEP) foi criado em 1972 como uma agéncia
da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) voltada especificamente para os temas relacionados ao meio
ambiente. E a principal autoridade global no tema e procura promover o uso consciente de recursos, no que
diz respeito ao desenvolvimento sustentavel, e a conservagdo do planeta” (PASCHOALETO et al., 2014,

p.2).
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citagdo: “uma verdaderra abordagem ecologica sempre se torna uma abordagem
social, que deve itegrar a justica nos debates sobre o meio ambiente, para ouvir tanto

o clamor da terra como o clamor dos pobres” (FRANCISCO I, 2015, p. 39).

Neste documento, o Papa ainda faz consideragdes econdmicas e biologicas no
sentido da preocupagdao com o ritmo acelerado de vida e de trabalho decorrentes da
dindmica do sistema econdmico atual que ndo ¢ compativel com o ritmo da evolugdo
biologica. Essa incompatibilidade, além de provocar uma degrada¢do ambiental mais
mtensa do que a capacidade de renovacdo do proprio meio ambiente, tem
consequéncias na saude, no clima, no acimulo de lixo, enfim, na deterioracdo da

qualidade de vida humana e degradagdo social.

No contexto do debate ambiental em meio a inimeros encontros
mternacionais, os reflexos na ciéncia econdomica puderam ser sentidos a partir da
sistematizagdo da disciplina “Economia do Meio Ambiente”, que tem como
ramificagdes importantes a chamada Economia Ambiental Neoclassica e a Economia
Ecologica. A primeira, baseada no arcaboucgo teodrico neoclassico predommante nas
ciéncias econdmicas, divide-se entre economia da poluicdo e economia dos recursos
naturais. A segunda ramificacio — a Economia Ecolégica — caracteriza-se por estar

baseada em fundamentos biofisicos e ecologicos.

Pode-se dizer que a incorporagdo da questio ambiental pelo mainstream da
teoria econdmica em seu esquema analitico se faz aos moldes da metafora de “cheia
do mainstream’>, mantendo-se suas premissas basicas. A Economia Ambiental
Neoclassica considera o meio ambiente neutro € passivo € por isso os impactos
sofridos pelo meio ambiente sdo considerados externalidades do sistema econdmico
que devem ser internalizadas por meio de mecanismos de controle para garantir o

bem-estar dos individuos.

A Economia Ecologica, por sua vez, assume uma abordagem pluralista sobre

a relagdo entre sistema econdmico € meio ambiente ao entender este ultimo como um

5 O fendmeno cheia do mainstream foi abordado por Possas (1997), que afirma que

I

...de um lado, a

corrente tornou-se mais caudalosa — arrastando uma propor¢do crescente e inusitada de economistas
profissionais e académicos — e mais rapida — abrindo sua agenda, fechando questoes pendentes e
uniformizando o discurso, cada vez mais formalizado, num ritmo sem precedentes, indicativo de grande
vitalidade. De outro, varios temas relevantes considerados marginais ou intratdveis, e por isso relegados
a heterodoxia (ou ao limbo), passaram a ser incorporados, ganhando o status de objetos cientificamente
serios” (p. 1).
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organismo vivo ¢ complexo que suporta todas as atividades antropicas. As atividades
econdmicas expandem fisicamente o sistema economico aumentando a sua escala,
gerando nesta dindmica custos de oportunidade considerdveis em termos de
deterioragdo do ecossistema. De maneira geral, esta abordagem reconhece que a
mteragdo do sistema economico vai além da extragdo e devolugdo de recursos ao meio
ambiente na medida em que a evolugdo do sistema econdmico encontra nos recursos

naturais finitos e na capacidade de absor¢ao de rejeito seus limites derradeiros.

A stitucionalizagdo da Economia Ecoldgica se da por meio da criagdo da
International Society for Ecologic Economics em 1988 e do jornal Ecological
Economics em 1989 incentivando mais publicagdes e mais encontros para

continuidade do debate.
“Diferentemente da economia ambiental neoclassica, a Economia Ecologica
evolui a partir da propria concepg¢do de desenvolvimento sustentdvel e
sustentabilidade econdmico-ambiental. J4 a perspectiva neocldssica tenta
incorporar o conceito de desenvolvimento sustentidvel em sua estrutura
analitica, uma vez que, como mainstream na teoria econdmica, ndo poderia se

furtar em procurar dar respostas aos problemas ambientais.” (ANDRADE,
2008, p. 24)

A Economia Ambiental Neoclassica e a Economia Ecologica apresentam
diferengas significativas de abordagem ao tratarem de um tema comum, qual seja, a
relagdo entre o sistema econdmico € o meio ambiente. A tabela abaixo destaca as

principais diferencas entre essas abordagens.
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Quadro 1 — Diferencas de enfoque entre a Economia Ecologica e a Economia

Ambiental Neoclassica

Economia Ecolégica

Economia ambie ntal neoclassica

Escala 6tima

Alocacao otima e externalidades

Prioridade a sustentabilidade

Prioridade a eficiéncia

Satisfagdo de necessidades basicas e Bem-estar 6timo ou eficiéncia de Pareto
distribuigdo equitativa

Desenvolvimento  sustentdvel (global e Crescimento sustentavel em modelos
Norte/Sul) abstratos

Pessimismo em relagdo ao crescimento e
existéncia de escolhas dificeis

Otimismo com relagdo ao crescimento €
existéncia de opgodes “ganha-ganha”

Coevolugdo imprevisivel

Otimizacdo deterministica do bem-estar
intertemporal

Foco no longo prazo

Foco no curto e médio prazos

Completa, integrativa e descritiva

Parcial, monodisciplinar e analitica

Concreta e especifica

Abstrata e geral

Indicadores fisicos e biologicos

Indicadores monetarios

Analise sistémica

Custos externos e valoragao econdmica

Avaliacdo multidimensional

Analise custo-beneficio

Modelos integrados com relacoes de causa-
efeito

Modelos aplicados de equilibrio geral com
custos externos

Racionalidade
incerteza

restrita dos individuos e

Maximiza¢ao da utilidade licro

Comunidades locais

Mercado global e individuos isolados

Etica ambiental

Utilitarismo e funcionalismo

Fonte: Van den Bergh (2000:9)

Observando o quadro, as primeiras linhas referentes a Economia Ecologica
merecem destaque por indicarem que a prioridade das preocupagdes economico-
ecologicas se afasta da eficiéncia paretiana comum na abordagem neoclassica. Escala
otima, distribuicdo equitativa e eficiéncia econdmica guiam a Economia Ecologica e

serdo abordados com mais enfoque na secdo seguinte.

1.2 A Visdo de Mundo da Economia Ecoldgica

A Economia Ecologica, em sua formagdo, teve inspiracdo tedrica no processo
mtelectual interno, a partir de ideias e experiéncias prévias; no processo social com
pesquisa comunitdria; em fatores intelectuais externos; no contexto institucional
imediato; em fatores econdmico e politicos especificos; e na influéncia social difusa
(ROPKE, 2004). A agenda ambiental que se deu a partir da década de 1960 representou

um terreno de reprodugdo de pesquisas e debates no qual os processos econdmicos foram
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discutidos enquanto processos naturais, de modo biologico, quimico e fisico. Novos
conceitos de poluicdo e meio ambiente, como o mmpacto dos pesticidas e dos fertilizantes
quimicos, foram fundamentais no contexto para o crescente interesse publico, resultando
em movimentos sociais que fortaleceram o debate ambiental. “Several social changes and

related discourses were instrumental in preparing the ground for ecological economics”

(ROPKE, 2004, p. 6).

A Economia Ecoldgica enquanto ciéncia ¢ transdisciplinar no sentido de
relacionar as ciéncias econdmicas, sociais € humanas com as ciéncias naturais por meio
principalmente da ecologia. Ou seja, trata-se de um ramo do conhecimento que visa
amalgamar as contribuicdes das ciéncias naturais e ciéncias sociais. No entanto, essa
transdisciplinaridade pode trazer consigo o0s problemas de fragmentacio e
compartimentalizacilo do  conhecimento de forma a se traduzZir em uma
multidisciplinaridade®. “This is mainly because transdisciplinarity does not mean
bringing to bear different existing—and methodologically incompatible—disciplines, but
rather the coevolution of the existing disciplines themselves often” (OZKAYNAK,
ADAMAN e DEVINE, 2012, p. 3).

A visdo pré-analtica ¢ importante para uma mudanga na abordagem dos
problemas com os quais a Economia Ecologica lida. Nesse sentido, dois aspectos
interconectados e interdependentes merecem destaque: o quadro qualitativo em operagao;
os modelos quantitativos e técnicas de observagdo da resiliéncia do ecossistema, medida
de progresso de sustentabilidade e avaliagdo de programas. Esses aspectos dizem respeito
ao reconhecimento da centralidade da complexa interdependéncia, incerteza e dinamismo

do mundo natural, em congruéncia com o trecho em destaque.

“Ecological economics embraces a view of the natural world that
acknowledges the centrality of interdependence, complexity, uncertainty and
dynamism, and as such has a distinct pre-analytic vision, implying a
fundamental change in how problems are perceived and addressed”
(OZKAYNAK, ADAMAN e DEVINE, 2012, p. 3).

6 “Multidisciplinaridade: conjunto de disciplinas que simultaneamente tratam de uma dada questdo,
problema ou assunto (digamos, uma tematica ¢), semque os profissionais implicados estabelecam entre si
efetivas relagdes no campo técnico ou cientifico. E um sistema que funciona através da justaposicdo de
disciplinas em um Unico nivel, estando ausente uma cooperacdo sistematica entre os diversos campos
disciplinares” (ALMEIDA FILHO, 1997).

“Transdisciplinaridade: trata-se do efeito de uma integragdo das disciplinas de um campo particular sobre
a base de uma axiomatica geral compartilhada. Baseada em um sistema de varios niveis € com objetivos
diversificados, sua coordenacgdo ¢ assegurada por referéncia a uma finalidade comum, com tendéncia a
horizontalizagdo das relagdes de poder. Implica criacdo de um campo novo que idealmente desenvolvera
uma autonomia tedrica e metodologica perante as disciplinas que o compdem “(ALMEIDA FILHO, 1997).
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A visdo pré-analitica da Economia Ecologica se baseia no sistema econdmico como
parte do ecossistema (ANDRADE, 2008). A partr dessa visao, tem-se a triade de
objetivos com priorizagdo hierarquica de escala, distribuicdo justa e eficiéncia econdmica.
A priorizacdo da escala se destaca na minimizagdo das desestabilizagdes do meio
ambiente, a distribuicdo justa busca a reducdo de disparidades distributivas e a eficiéncia

econdmica a utilizacdo responsavel dos recursos para a produgcdo e consumo.

“A consideragdo que caracteriza a visao pré-analitica da Economia Ecolégica
¢ a do sistema econdmico como um subsistema de um ecossistema global
maior — finito e materialmente fechado, embora aberto ao fluxo de energia
solar —, o qual impde limites ao crescimento fisico do sistema econdémico”
(ANDRADE, 2010, p. 12).

A escala pode ser analisada de acordo com trés caracterizagdes’, sdo elas: sustentavel,
otima e real. A escala sustentdvel ¢ o limite do possivel, o quanto o sistema econdmico
pode se expandir dentro do ecossistema. A escala 6tima ¢ o limite do desejavel, o quanto
se deseja que o sistema econdmico se expanda dentro do ecossistema. E a escala real é o

tamanho atual do sistema econdmico dentro do ecossistema.

A escala ¢ um conceito basico da microeconomia, por meio da qual se estipula um
ponto em que os custos marginais se equivalem aos beneficios marginais. Qualquer ponto
acima deste ndo ¢ rentdvel para os empresarios, enquanto que um ponto abaixo deste €
aquém do que se pode alcancar. Por isso, esse ponto de equivaléncia se associa a uma

regra conhecida como “when to stop rule”, que significa o ponto em que se deve parar.

Diferente da microeconomia, a macroeconomia ndo trabalha o conceito de escala
Otima e ndo tem algo similar a uma regra como a “when to stop rule”. Ao contrario, a
macroeconomia se guia pelo “grow forever”, que € o crescimento infinito. “De fato,
porque ndo crescer para sempre se ndo existe qualquer custo de oportunidade do
crescimento? E como pode haver um custo de oportunidade no crescimento da
macroeconomia se esta ¢ o todo?” (DALY e FARLEY, 2016, p.51). O trecho da citagdo
justifica a falta de abordagem de escala Otima na macroeconomia pelo ndo

reconhecimento dos custos de oportunidade do crescimento econdmico e pela visdo pré-

7 “Por escala ecologicamente sustentavel, entende-se aquela em que o fluxo de throughput (transumo) esta
dentro da capacidade de suporte do sistema (carrying capacity). Por sua vez, escala 6tima é aquela que
maximiza a diferenga entre os estoques de beneficios (wealth) e maleficios ("illth") acumulados através do
crescimento, isto €, iguala os beneficios marginais € os maleficios marginais do crescimento economico
(Daly, 1993). Segundo este mesmo autor, quando os maleficios do crescimento economico ( "il/lth")superam
os seus beneficios ("wealth") tem-se uma situacdo de crescimento "deseconomico" (Daly, 2003).”
(ANDRADE, ROMEIRO e SIMOES, 2012)
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analitica neocldssica que nega enxergar o sistema econdmico como subsistema do
ecossistema global. Desse modo, se o crescimento ndo impde custos de oportunidade, nao

ha razdo para estipular uma escala 6tima de crescimento (ANDRADE, 2015a).

Ao desconsiderar a escala, a abordagem macroecondmica neoclassica foca
exclusivamente no objetivo de alocagdo eficiente de recursos. Posto que os recursos sdo
substituiveis entre si e a relacdo entre capital e produto pode variar, trabalho ¢ substituivel
por capital. Como enunciado pelo trecho de Pindyck (2006, p. 171) sobre a substituicao
entre insumos de producdo, ‘“Havendo dois msumos que possam ser alterados um
administrador deve considerar a possibilidade de substituir um pelo outro.” A principio,
0s recursos naturais ndo entram no plano da alocacdo eficiente para a produgdo no estudo
da microeconomia. Isso porque entende-se que esses recursos estdo disponiveis na
natureza para uso do homem sem custo, desconsiderando custos de oportunidade

advindos do uso indiscriminado dos mesmos.

A alocacdo eficiente com variabilidade da relacdo capital-produto possibilita uma
reversibilidade do processo de degradagdo ao substituir recursos naturais por tecnologia®.
No entanto, esse processo € concebido pela Economia Ecoldgica como restrito, visto que

ha impossibilidade de substituibilidade perfeita na maioria dos casos.

Alkm disso, a alocagdo eficiente de recursos s6 ¢ possivel na Economia Ecoldgica
apds a resolucdo do problema da equidade distributiva, segundo Ozkaynak, Adaman e
Devine (2012). “Distribution refers to the relative division of the resource flow, as
embodied in final goods and services, among alternative people. A good distribution is
one that is just or fair, or at least one in which the degree of inequality is limited within
some acceptable range” (DALY, 1992, p.186). De acordo com Daly (1992), esta
resolucdo consiste na relativa divisdo de fluxo de recursos em produtos e servigos finais

entre as pessoas, condizendo com a justica social.

“Daly and Farley (2004) rightly claim that for achieving sustainability an
ecological economist should stick to the following sequential process: first,
monitor the scale of the economy relative to the ecosystem and ensure it is
within the carrying capacity of the ecosystem at any time, so that the
ecosystem’s resilience is respected; second, establish a fair and just

8 “A tecnologia aparece para 0 economista como uma varidvel externa que permite a substituigdo necessaria
entre os fatores de producao. Considera-se que ha substituicdo quando um fator se torna relativamente mais
escasso que os outros, e, portanto mais caro. Em geral € o capital que “substitui”’, pois o conhecimento
tecnologico — a compreensao das ‘melhores’ formas de produzir bens e servicos — ¢ incorporado nele. Isso
permite melhoras no seu desempenho, permitindo utilizar menos dos outros fatores trabalho e recursos
naturais.” (CECHIN, 2008, p.72)
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distribution ofresources, both in relation to income and wealth, and to market
as well as non-market goods, and, third, once the scale and distributional
equity problems are solved, allocative efficiency can be aimed at”
(OZKAYNAK, ADAMAN e DEVINE, 2012, p. 6).

De outra forma, a visdo da economia neoclassica sobre as relagdes de troca dentro do
sistema econdmico ¢ representada pela figura 1 por meio do digrama do fluxo circular da
renda’. Esse diagrama ¢é baseado na troca de bens e servicos de empresas para as familias
e de fatores de produgcdo das familias para as empresas, referindo-se ao processo de
produgdo e consumo. O diagrama ndo considera os fluxos de matéria e energia que
alteram a disponibilidade fisica de recursos e a qualidade geral do meio ambiente, além

de ndo considerar as parcelas de matéria e energia que se perdem nesses processos em

fungdo de ndo alcangarem uma reciclagem completa.

Dessa forma, o diagrama desconsidera o metabolismo do sistema econdmico. “Com
isso se tem um processo sO com sistema circulatorio e nenhuma digestao”
(CAVALCANTIL 2010, p. 56). A citacdo faz referéncia ao fluxo circular da renda como
sistema circulatorio em metafora do corpo humano. A digestdo seria parte de um todo
mais completo, como o entendimento completo e integrado da Economia Ecologica.
Assim, essa mterpretagdo biologica do sistema econdmico compde a visao holistica da

Economia Ecolégica como metabolismo socioecondmico.

9 “Considere-se o fluxo circular da renda. Na figura as empresas produzem bens e servigos finais que séo
vendidos para as familias. Para poder produzir as empresas precisamde trabalho, insumos (bens e servigos
intermedidrios) e capital (equipamentos) que sdo adquiridos junto as familias e as outras empresas” (PAIVA
e CUNHA, 2008, p.203)
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Figura 1 Diagrama do Fluxo Circular da Renda
Fluxos Monetarios
(modelo convencional do sistema econémico)

Compras de bens e servigos
(consumo)

Familias Empresas

Pagamentos a fatores produtivos
(rendimentos)

Figura 1 — A economia-atividade como sistema isolado
{(visdo econdmica da economin).

Fonte: Cavalcanti (2010)

O problema ¢ que desconsiderar o metabolismo socioecondmico das atividades
econdmicas ¢ 0 mesmo que ndo reconhecer a natureza termodmdmica do processo. Daly
(1968) ja apontara as similaridades entre economia e biologia, afirmando que ambas as
disciplinas tem o0 mesmo objeto, que substituir por o processo da vida. Mais recentemente,

Mueller (2007), colocou nos seguintes termos:

“Comegamos fazendo uma analogia biolégica: consideramos a sociedade
humana um organismo vivo, complexo ¢ multifacetado que, como todo ser
Vivo, retira energia ¢ matéria de alta qualidade de seu meio externo — o meio
ambiente -, emprega-se para se manter, crescer, evoluir, e devolve-as a esse
meio externo degradados, na forma de energia dissipada, residuos e dejetos —
ou seja, de poluicdo” (MUELLER, 2007, p. 30).

A incongruéncia do diagrama do fluxo circular da renda ¢ a questdo da escala de
alocacdo eficiente em niveis micro e macroecondomico. A diferenga na analise da escala
nesses dois niveis estd na busca da escala de alocacdo eficiente microecondmica,
enquanto ndo ha uma andlise de escala no nivel da macroeconomia. Ao desconsiderar os
limites de escala agregados, a macroeconomia defende a tendéncia de crescimento

continuo da economia.
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No entanto, a natureza impde limites a expansdo do sistema econdmico, pois este
estd nserido em um mundo limitado, portanto nao € possivel o crescimento ilimitado, sua
expansdo fisica encontra limites naturais no ecossistema. Surgem entdo neste debate duas
visdes diferentes, uma delas ¢ a Full world vision (perspectiva de mundo cheio). Nessa
visao, o mundo ¢ considerado cheio a expansdo continua do sistema econdmico dentro
do ecossistema além dos limites sustentaveis dessa relacao. “While the growth paradigm
was convenient for the mid-twentieth century “empty” world with abundant ecological
resources and sinks, it helped create drastically changed conditions” (SCHMELZER,
2015, p.9).

Em conflito com essa visdo, na Empty world vision (perspectiva de mundo vazio),
o mundo ¢ considerado vazio, o que permite que o sistema econOmico cresga
continuamente sem limitagdes que o restrinja, visto que o ecossistema fornece os recursos
necessarios ao crescimento econdmico somado ou em alguns casos substituido por meios

tecnologicos.

“Nesta “perspectiva de mundo vazio”, o ambiente ndo é escasso e o custo de
oportunidade da expansdo da economia ¢ insignificante. Porém, o crescimento
continuo da economia fisica num ecossistema finito e ndo crescente ird nos

levar a “economia de mundo cheio” na qual o custo de oportunidade do
crescimento sera significativo” (DALY e FARLEY, 2016, p. 51).

A Figura 2 ¢ a representacdo visual das visdes do Full World e do Empty World.
Nas duas representacdes o sistema econdmico ¢ considerado um sistema dentro do
ecossistema, sendo este ultimo um sistema fechado no qual s6 ha transferéncias de
energia. O sistema econOmico, por sua vez, ¢ um sistema aberto no qual hd troca de
matéria e energia com o ecossistema. As duas visdes se diferem pelo modo com que o
sistema econdmico impacta no ecossistema, o qudo grande o sistema econdémico ¢ em
relacdo ao ecossistema. Essa diferenga pode ser ocasionada pela mudanga na escassez
relativa dos recursos, no sentido de que o crescimento populacional € o crescimento da
renda per capita mundial geram alteragdo na magnitude assumida pelo sistema
econdmico em relacdo ao ecossistema. Em outras palavras, a diferenca principal entre as
duas visdes esta na escala do sistema econdmico, o que na visao de Andrade, Romeiro e
Simdes (2012) tem importantes impactos na maneira pela qual as politicas publicas sdo

concebidas, havendo a necessidade de se reavaliar o papel das tradicionais ferramentas
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de politica para alcangar simultancamente os objetivos de preservacdo e alocacdo

eficiente dos recursos.

Figura 2: A economia como um subsistema do ecossistema e as visdes de empty
world e full world

Empty World Full World

energy (natural capital) energy
e o oo~
Matter Matter

Matter ——» — Matler > >
Economy Economy
(man-made

capital)
Energy ——» — Energy Energy > Energy .

Heat vL) Heat

Fonte: Llanos (2014)

“O sistema econdmico ¢ um subsistema de um sistema maior que o sustenta € que

lhe fornece os meios necessarios para sua expansio” (ANDRADE e ROMEIRO, 2009,
p. 4). Esse sistema maior ¢ o ecossistema!®, composto por seres vivos € 0 ambiente em

que vivem, meio bidtico e meio abidtico, e as relagdes destes com o meio.

E preciso lembrar que o sistema econdmico é composto por pessoas, instituigdes
e recursos produtivos, incluindo conceitos sociais, politicos e culturais, o que o torna uma
entidade complexa sujeita as idiossincrasias dos agentes, seus valores compartilhados e
as relagdes de poder cristalizadas entre as classes sociais, bem como as simbioses de
influéncia mitua entre as esferas econdmica e politica. Nao bastasse estes desafios
merentes a sistemas sociais complexos, uma analise fundamentada das relagdes entre

sistema econdmico € meio ambiente deve também levar em conta o metabolismo

10 “Um ecossistema ¢ um conjunto formado pelas interagdes entre componentes bidticos, como os
organismos vivos: plantas, animais € microbios, € 0s componentes abioticos, elementos quimicos e fisicos,
como o ar, a agua, o solo e minerais. Estes componentes interagem através das transferéncias de energia
dos organismos vivos entre si e entre estes e os demais elementos de seu ambiente” (DICIONARIO
AMBIENTAL, 2014, p.1).
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ambiental da sociedade — como postula a Economia Ecoldgica — e a dindmica ecologica

particular na qual tal metabolismo se insere.

Nessa continua troca de fluxos de matéria, energia e informagdes entre sistemas,
a natureza ndo se limita a uma simples fonte de recursos e a uma destinacdo final de
residuos. Ela € responsavel pelo fornecimento de servicos ecossist€émicos importantes que
mantém o ecossistema € o sistema econdmico, como o ciclo da 4gua, a regulagdo
chimatica, a fertilidade natural dos solos, o ciclo dos nutrientes essenciais a vida, etc. Tais
servicos, que também podem ser chamados de servicos naturais, sdo formados a partir

das chamadas fungdes ecossistémicas. Conforme Tosto ef al. (2012),

“De modo geral, uma funcdo ecossistémica gera um determinado servigo
ecossistémico quando os processos naturais subjacentes desencadeiam uma
série de beneficios, direta ou indiretamente apropriaveis pelo ser humano,
incorporando a nogdo de utilidade antropocéntrica. Em outras palavras, uma
funcdo passaaser considerada umservi¢o ecossistémico quando ela apresenta

possibilidade/potencial de ser utilizada para fins humanos” (TOSTO et al,,
2012, p. 1).

Em oturas palavras, “ecosystem service are the conditions and processes trough
which natural ecosystems, and species that make them up, sustain and fulfill human life”’
(DALY, 1997, p. 4). De acordo com o trecho de Daly (1997), a importancia dos servigos
ecossistémicos ¢ destacada pelo seu papel de sustentacdo da vida humana. Esses servicos
sdo originados do fluxo de beneficios provenientes do capital natural'!, sendo que os

beneficios podem ser tangiveis e intangiveis.

“O conceito de servigos ecossistémicos aquiadotado refere-se aos beneficios
tangiveis (alimentos e madeira, por exemplo) e intangiveis (beleza escénica e
regulacdo do clima, por exemplo) obtidos pelo homem através das dinamicas
e complexas interagcdes entre os diversos componentes do capital natural”

(ANDRADE e ROMEIRO, 2009, p.5).

Andrade e Romeiro (2009) citam exemplos de beneficios intangiveis, os quais
transparecem a impossibilidade de substituicdo dos mesmos pelo capital manufaturado.
Segundo Constanza e Daly (1992), um principio bésico contraria a substituigdo perfeita
entre capital natural e capital manufaturado. Se o segundo pode substituir o primeiro,

significa que o oposto também ¢ possivel. Dessa forma, ndo seria necessario o esfor¢o

dedicado ao capital manufaturado com a existéncia do capital natural.

11«0 conceito de capital natural utilizado considera todos os fluxos de beneficios tangiveis e intangiveis
provenientes de todos os recursos naturais e que sao direta e indiretamente apropridveis pelo homem”
(ANDRADE e ROMEIRO, 2009, p.4).
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Os conceitos de fungdes ecossistémicas € servicos ecossistémicos sao centrais
dentro da andlise economico-ecologica (ANDRADE, 2015b). Isso porque o conceito de
servicos ecossistémicos pode servir como um elo de conexdo entre ciéncias sociais e
ciéncias naturais, funcionando como um bridge concept. A partir do reconhecimento das
categorias intangfveis que beneficiam direta e indiretamente o bem-estar humano, ¢
possivel perceber claramente as limitagdes da ideia de sustentabilidade fraca, comumente

adotada por andlises de cunho neoclassico.

“Weak sustainability is the maintaining intact of the sum of human-made and total
natural capital. Even that is not done currently. Strong sustainability is the maintaining
intact of natural capital and man-made capital separately” (CONSTANZA e DALY,
1992, p. 44). Os conceitos de sustentabilidade fraca e sustentabilidade forte abordados no
trecho se diferenciam pela relacdo entre capital manufaturado e capital natural. Enquanto
a sustentabilidade fraca considera os dois tipos de capital substituiveis entre si, a

sustentabilidade forte os considera complementares.

Outro ponto enfatizado pela Economia Ecologica e que deve ser considerado nas
analises e na formulagdo de politica ¢ o conceito de resiliéncia. Para Veiga (2010), ¢
importante a manuten¢do das fungdes e estruturas do sistema para que ele possa lidar com
possiveis choques e distirbios. Desse modo, a resiliéncia do ecossistema pode ser
prejudicada pela expansdo fisica do sistema econdmico a partr do ponto em que o
processo de degradacdo atinge a irreversibilidade. Logo, a manutengcdo da resiliéncia dos
ecossistemas ¢ pré-requisito em qualquer politica, uma vez que “economic activities are
sustainable only if the life-support ecosystems upon which they depend are resilient”

(ARROW, 1995, p. 3).

Sendo o estudo da relagdo entre o sistema economico ¢ o natural ¢ suas constantes
mteracdes o foco de estudo da Economia Ecologica, esta reconhece a importancia das
Leis da Termodindmica!? como reguladoras dos processos de troca de energia e matéria,
Visto que o sistema econdmico se baseia em tais processos para viabilizar a producdo e o
consumo de bens. Em sendo assim, tais leis sio fundamentais para compreender a

dindmica e os impactos destes processos. A transformagdo de matéria e energia de baixa

12 “A termodinamica (do grego therme = calor e dynamis = movimento) é o ramo da Fisica que estuda os
efeitos da mudanca de temperatura, volume e pressdo, empregados em sistemas fisicos em escada
macroscopica. De uma forma mais simples, a termodindmica procura explicar os mecanismos de
transferéncia de energia térmica a fim de que estes realizem algum tipo de trabalho” (SCHULZ, 2009, p.1).
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entropia para alta entropia ¢ um processo termodindmico continuo e independente da agdo
humana, mas que pode ser acelerado pela natureza de estrutura dissipativa assumida pelo
sistema econdmico. Apesar de quase sempre ser negligenciada a abordagem
termodindmica em analises sociais, entre elas a dos economistas, o fato ¢ que “all living
and non-living things (and hence all human economies, whether or not economists pay

attention to the fact!) obey the laws of thermodynamics ” (JONES, 2012, p. 1).

A Primeira Lei da Termodinamica ¢ o principio da conservacao de energia,
segundo o qual a energia dissipada durante um processo de produgdo, por exemplo, ndo
desaparece, mas se torna residuo. De acordo com essa lei, pode-se concluir que a energia
¢ constante e, portanto, 0s recursos naturais ndo renovaveis e recursos produtivos também
sdo finitos, visto que esta ¢ uma lei da natureza. Os recursos renovaveis por sua vez tem
a finitude dependente de sua renovalibilidade. Desse modo, a expansdo do sistema
econdmico ndo pode ser continua infinitamente em termos materiais e energéticos. A
teoria classica do crescimento econdmico justifica o crescimento contihuo com a

substituibilidade pela tecnologia, contrapondo-se a Segunda Lei da Termodmnamica.

“The first law of thermodynamics indicates that matter and energy are
constant in any closed system, can neither be created nor destroyed, but may
appear in different forms, such as heat, chemical energy, kinetic energy, work,
etc. The second law, also known as the entropy law, states that in any
thermodynamic process, in an isolated system, the amount ofenergy available
for work, i.e. energy with low entropy, decreases with use” (OZKAYNAK,
ADAMAN e DEVINE, 2012, p. 4).

A Segunda Lei da Termodindmica ¢ a lei da entropia. De acordo com os principios
da termodindmica, a tendéncia ¢ que a entropia seja maxima no longuissimo prazo, sendo
que entropia ¢ a parte da energia que ndo pode mais ser usada para realizagdo de trabalho.
Assim, recursos com baixa entropia sao uteis para serem utilizados em um processo de
producdo, por exemplo, enquanto que os residuos desse processo tendem a ter alta
entropia. Desse modo, hé irreversibilidade dos processos, pois um recurso de alta entropia
ndo pode diminuir sua entropia. Portanto, trata-se de um problema de escassez. A
conclusdo de Daly (2010) ¢ que a primeira e segunda leis da termodinamica deveriam ser

chamadas também de primeira e segunda leis da economia.

Segundo Schulz (2009), o estudo da termodmndmica se inicia em meados do século
XIX como o estudo da energia a principio, posteriormente as suas principais leis passaram
a ser aplicadas também a matéria. A caracteristica de transdisciplinaridade da Economia

Ecologica incorpora essa tematica da fisica além de temas diversos de outras areas, como
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¢ o caso da incorporacdo do debate de gedlogos a respeito dos chamados Holoceno e

Antropoceno.

O periodo anterior a Revolugdo Industrial é conhecido como Holoceno, era geoldgica
que o sistema terrestre ¢ capaz de absorver seus impactos. No entanto, a Revolucao
Industrial trouxe consigo o uso de combustiveis fosseis como principal fonte de energia
e, a partir dai, o Holoceno ¢ substituido pelo Antropoceno. Esse termo foi usado pela
primeira vez por Paul Crutzen, que propds o uso do termo enquanto era geologica devido

as mudancas causadas pelas atividades antropicas, como destaca o trecho:

“Considering these and many other major and still growing impacts of human
activities on earth and atmosphere, and at all, including global, scales, it
seems to us more than appropriate to emphasize the central role ofmankind in
geology and ecology by proposing to use the term “anthropocene” for the

current geological epoch” (CRUTZEN e STOERMER, 2000, p.1).

A mudanga de base tecnologica instituida pela Revolugcdo Industrial estabeleceu uma
tecnologia trancada em torno de si que colaborou com a economia movida a combustivel
f6ssil coevoluindo com a sociedade e ideologia em torno do capitalismo. Essa coevolugiao
de tecnologia, economia, sociedade e ideologia superestima valores individualistas e
materialistas, alterando o modo como o meio ambiente ¢é visto. De certa forma mudando
a visdo pré-analitica e tornando a sociedade também fechada em torno de si. “Ecologists,
geologists, and historians have used the concept of the “anthropocene” to mark the
fundamental transformations related to the fact that humanity itself has become thed

dominant geological force on planet Earth” (SCHMELZER, 2016, p. 15).

Por fim, a Economia Ecologica possui grande preocupagdo com o modo com o
qual as atividades econdmicas sdo quantificadas e o desprezo dado a contabilidade dos
custos sociais € ambientais. A expansdo fisica do sistema econdmico pode ser medida
pelo PIB por meio da mensuracdo monetaria das atividades produtivas. No entanto, esse
indicador de crescimento apresenta uma falha estrutural ao excluir o desenvolvimento,
pois mistura custos e beneficios do crescimento econdmico. Desse modo, de acordo com
a visdo pré-analitica da Economia Ecolégica, o PIB ndo pode ser considerado um indice
de bem-estar e progresso. E, portanto, o uso desse indice como guia para elaboracdo e
analise de politicas publicas gera um reflexo desconexo da realidade econdémica e social.
Por isso, sua utilidade para lidar com questdes como pobreza, bem-estar, protecao do
meio ambiente e justica social tem mmpacto menor do que se espera de acordo com linhas

que dialogam com esse indice.
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Uma alternativa ao uso do PIB para fins de politicas piblicas, sio o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), o Indice de Bem-estar Econdmico Sustentavel (IBES),
atualmente Indice de Progresso Genuino (IPG), a Pegada Ecologica, os Indicadores de
Desenvolvimento Sustentavel (IDS) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), e a Matriz Territorial de Sustentabilidade (CEPAL/ILPES). Essas métricas para
o desenvolvimento sustentavel sdo elaboradas a partir da busca por novas formas de
mensuragdo que captem fendmenos sociais € ambientais em um processo transparente e
participativo, que ldam com politicas publicas ponderando multidimensionalidade,

comparabilidade, participacdo, comunicagcdo e relacionamento entre variavesis.

O IDH foi proposto pelo PNUD em 1990 ao agregar ao PIB dois outros
componentes, longevidade e educacdo. O IBES, atualmente IPG, foi elaborado por
Herman Daly e John Cobb em 1989 sendo a soma de varidveis econdmicas, ambientais,
sociais e distributivas que medem a sustentabilidade do bem-estar de uma populagao. A
Pegada Ecologica ¢ um conceito de Wackernagel e Ress (1996) ligado & questdo de escala
como ferramenta de politicas ptblicas sustentaveis. Os IDS do IBGE sdao um sistema de
informagdes sobre a sustentabilidade do padrio de desenvolvimento brasileiro publicado
em edigoes desde 2001. E, a Matriz Territorial de Sustentabilidade proposta por
Guimaraes (1998) concilia conceitos de desenvolvimento territorial ¢ desenvolvimento

sustentdvel incorporando outras dimensdes do processo de desenvolvimento, como:

social, cultural, ecoldgica, ambiental, politica e ética (GUIMARAES e FEICHAS, 2009)

Assim, na busca de superagdo do trade off entre crescimento economico e
qualidade ambiental e inclusdo social, a Economia Ecologica defende o desenvolvimento
de instituigdes apropriadas que entendam a dindmica do ecossistema para que sejam
construidos indicadores de mudanga confidveis. A partir do entendimento da dindmica do
ecossistema, a Economia Ecoldgica ressalta que ha a necessidade de uma atuagdo perene
e permanente do Estado por meio de politicas publicas ambientais que priorizem a questao
da escala otima, da distribuicdo justa e da eficiencia econdmica. Por isso, politicas

publicas ambientais serdo o tema do proximo capitulo.
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CAPITULO 2: POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS E ECONOMIA ECOLOGICA.

As politicas publicas ambientais em harmonia com a Economia Ecoldgica
dependem micialmente de um longo processo politico no qual a finalidade seja a mudanca
de visdo pré-analitica de gestdo. Essa visdo se relaciona com a interdependéncia entre
sustentabilidade ecologica e justica social, a qual, reconhecida, possiilta o
desenvolvimento de algo duradouro e efetivo politicamente, conforme Ozkaynak,
Adaman e Devine (2012). Dessa forma, a politizacdo da esfera economica e a busca pela
organizacdo e coordenagdo das atividades econdmicas se concretizam em instrumentos

da mencionada harmonia.

“We believe that the only way to develop something enduring and politically
effective with respect to both ecological sustainability and social justice is to
recognise the interdependence ofthe two, by politicising the economic sphere
and seeking to organise and coordinate economic activities in a way that
combines economic and ecological concerns with social justice based on the
specific interests of those affected. This is surely a long political process,
involving above all a gestalt change in the current set of beliefs and values, yet
without claiming a blueprint for dealing with the ever-increasing and rapidly
changing real-world problems. Ecological economics, with a well-established
socio-economic core and a well-defined identity, along with the set of research
directions and policy tools discussed above, should be able to contribute

successfully to meeting this formidable challenge” (OZKAYNAK, ADAMAN
e DEVINE, 2012, p. 1137).

A Economia Ecologica, sobre o tripé de escala, equidade e eficiéncia, possui uma
abordagem propria em relagdo ao esclarecimento tedrico para o direcionamento dos
policy makers. Essa abordagem pode ser sumarizada por meio do estado corrente do
conhecimento cientifico, incluindo o grau de incerteza envolvido e em conjunto com
valores e prioridades dos stakeholders. Daly e Farley (2016) sintetizam-na pela
programacdo procedimental racional sujeita ao processo deliberativo participatorio das
mstituigoes.

Assim, o direcionamento dos policy makers para uma politica relevante para a
Economia Ecologica se constitui na identificagdo socioecologica de mmpacto das
atividades econdmicas no meio ambiente ¢ em comunidades locais, quantificando tais
immpactos em termos biofisicos, sociais € econdomicos. Além da andlise de custo-beneficio
dos projetos avaliando preferéncias, prioridades e valores. E, sobretudo, ¢ necessario que
haja o entendimento de que conflitos sdo multidimensionais, considerando interesses

economicos, valores e identidades culturais.
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“In the face of such events, a policy-relevant ecological economics might be
expected to, first, identify the socio-ecological impact of the economic activity
on the environment and local communities, and quantify it in biophysical,
social and economic terms. Next, it would attempt to estimate the gains and
losses from these projects, analysing both the direct beneficiaries and the
people who were likely to suffer most through investigating their preferences,
priorities and values by means of both qualitative and quantitative social
research methods” (OZKAYNAK, ADAMAN e DEVINE, 2012, p. 1136).

Tendo como principio norteador principios da visdo de mundo econdmico-
ecologica, este capitulo pretende apresentar algumas caracteristicas merentes as politicas
publicas e indicar alguns pontos importantes no processo de formulagdo. O capitulo esta
dividido em trés secdes: Politicas Publicas, Politicas Publicas Ambientais e Perspectiva
Histérica das Politicas Publicas Ambientais no Brasil. Sdo analisados os atores, objetivos
e instrumentos das politicas publicas em geral, para a posterior analise especifica da
politica ambiental. Por fim, a perspectiva historica brasileira para essas politicas em uma

analise cronologica desde a década de 1930 a atualidade.

2.1 Politicas Publicas

As politicas publicas surgiram a partir de uma demanda de conhecimento social
empirico durante o século XIX'3. As ciéncias sociais, politicas ¢ econdmicas do periodo
ndo eram mais suficientes para explicar a conjuntura econdmica e social, uma vez que a
harmoniza¢do automatica por meio do mercado ndo havia se concretizado como os
tedricos previam. A nova sociedade urbana e industrial impactou em mudancas rapidas
nas condicdes de vida e trabalho. Essas mudangas se destacavam principalmente pelo que
foi chamado por Wagner (2007) de “questdo social’. Os problemas sociais se tornaram
fonte extensiva, sistematica e empirica de andlise para as politicas publicas.

“The wide-ranging effects ofthe new urban and industrial civilization that was
rapidly changing living and working conditions for ever larger parts of the
populations in Europe and America during the nineteenth century gave

increasingly rise for concern. Thus, these changes, often summarizingly
referred to as “the social question” (or “the labor question”), were forcing

13 “The new, post-revolutionary situation altered the epistemic position for the social sciences, even though
this was only gradually being acknowledged. Any attempt at understanding the social and political world
now had to deal with the basic condition ofliberty; but an emphasis on liberty alone—as in the tradition of
early-modern political theorizing during the seventeenth and eighteenth century—was insufficient to
understand a social ovder. Thus, in the words of Edmund Burke (1993 [1790], 8—9), if “the effect ofliberty
to individuals is, that they may do what they please [, we] ought to see what it will please themto do, before
we risque congratulations.” It is the ambivalence of this situation that created the demand for novel forms

of social knowledge” (WAGNER, 2007, p.29).
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themselves on the agenda of parliamentary bodies, governmental

commissions, and private reformminded and scholarly societies” (W AGNER,
2007, p.31).

A demanda para as politicas publicas surgiu no século XIX, e se acentuou com o0s
fatos histéricos do micio do século XX. Ondas revolucionarias € a ascensdo de regimes
totalitarios que resultaram na I Guerra Mundial e Revolugdo Russa encorparam o carater
mais intervencionista do Estado. Dessa forma, o estigma de que planejamento econdmico
¢ de carater socialista ¢ superado tornando-se mstrumento de decisdes dos governos. “Na
primeira metade dos Novecentos, o planejamento econdmico-administrativo se torna, em
nivel mternacional, um mstrumento de consideravel importancia para a direcdo das

economias, capitalistas ou socialistas” (CURI e CUNHA, 2011).

Além disso, a Crise de 29 aumentou a resisténcia com relagdo ao livre mercado.
Em meio a estes fatos, o capitalismo sofreu algumas modifica¢des para que pudesse
conciliar o liberalismo econdémico a democracia social, como foi feito nos Estados Unidos
por meio da politica do New Deal (HOBSBAWM, 1995). A politica se baseou na
articulacdo de investimentos publicos e privados para criagdo de empregos e estabilizacdo
da economia. Nesse contexto, “A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda” do
economista britdnico John M. Keynes (1936) se tornou referencial tedrico para as

modificagdes do capitalismo e do papel do Estado.

Na sequéncia dos fatos histdricos que marcaram o século XX, a II Guerra
Mundial, os acordos iternacionais € a Guerra Fria seguiram mudando a perspectiva de
sistema econdmico mundial em relacdo ao século anterior. Conforme Souza (2006, p. 3),
as politicas publicas se estabeleceram como ferramenta de decisdes do governo nesse
periodo, “na 4rea do governo propriamente dito, a introducdo da politica publica como
ferramenta das decisdes do governo ¢ produto da Guerra Fria e da valorizagdo da

tecnocracia como forma de enfrentar suas consequéncias”.

A valorizagdo da tecnocracia durante a Guerra Fria ¢ um exemplo de como o papel
e as acdes do Estado se modificam e se transformam ao longo do tempo de acordo com o
desenvolvimento politico das sociedades e consolidagdo das formas de governo. Em sua
analise do papel do Estado ao longo dos séculos, Tude (2010) expde que durante os
séculos XVIII e XIX o papel do Estado se limitava a manutengdao da seguranca publica
interna e externa e da preservacdo da propriedade privada. O século seguinte ¢ marcado

pelo adensamento e expansio da democracia, que resultaram na diversificacdo e
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ampliacdo das funcdes do Estado. Dentre essa diversificacdo, o papel do Estado passou a
mclur a promogdo do bem-estar social, relacionada aos problemas cotidianos da
sociedade. Neste contexto, a politica publica torna-se relevante para capacitar o Estado

para suas novas funcdes. Tude (2010) conceitua a politica publica da segunte forma:

“Politicas publicas, tradicionalmente, compreendem o conjunto das decisdes e
acOes propostas geralmente por um ente estatal, em uma determinada area
(saude, educagdo, transportes, reforma agraria, etc), de maneira discricionéria
ou pela combinagdo de esfor¢os com determinada comunidade ou setores da
sociedade civil” (TUDE, 2010, p.l).

A demanda social que emana dos problemas cotidianos da sociedade busca
respostas nas politicas publicas, sendo que tais respostas sdo elaboradas, formuladas,
mplementadas e analisadas segundo a interpretacdo dos que ocupam o poder,
influenciadas pela sociedade civili por meio de pressio e mobilizagdo social, como

argumenta Teixerra (2002):

“Os objetivos das politicas tém uma referéncia valorativa e exprimem as
opgdes e visdes de mundo daqueles que controlam o poder, mesmo que, para
sua legitimagao, necessitemcontemplar certos interesses de segmentos sociais
dominados, dependendo assim da sua capacidade de organizagio e
negocia¢do.” (TEIXEIRA, 2002, p.3)

Para entender as politicas publicas e seus objetivos, sua necessidade, os atores
envolvidos ao longo dos processos, sua caracterizagdo e categorias, ¢ preciso partir do
seu proprio conceito. Politicas publicas podem ser compreendidas como a alocagdo de
recursos publicos e o desenvolvimento de a¢des a partir de regras definidas pelo Estado
e sociedade, em congruéncia com a seguinte conceitualizagdo: ‘“politicas pulblicas sdo
diretrizes, principios norteadores de acdo do poder publico; regras e procedimentos para

as relagdes entre poder publico e sociedade, mediacdes entre atores da sociedade e do

Estado” (TEIXEIRA, 2002, p.2).

Para Saravia e Ferrarezi (2006, p. 28), politicas publicas podem ser definidas
como “fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a introduzir
desequilibrios destinados a modificar esta realidade.” A busca do equilibrio social por
meio da modificacdo da realidade de desequilibrio ou a manutencdo do equilibrio social
sdo os objetivos das politicas publicas que transparecem no trecho. Mas, segundo esses
mesmos autores, a finalidade ultima das politicas pUblicas ¢ a consolidacdo da

democracia, a justica social, a manutengdo do poder, e felicidade das pessoas.

A visdo holistica das politicas publicas, ou seja, seu entendimento completo e

global, compreende individuos, mstituicdes e mteracdes, entre sociedade e Estado, entre
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mstituicdes governamentais € ndo governamentais, entre outras. Esses atores envolvidos
no processo de politicas publicas contam com suas proprias ideologias, interesses, tecido
social, valores, ideias e visdes na elaboracdo, formulacdo, implantacdo e andlise de
politicas publicas. Desse modo, a subjetividade que se faz presente nas politicas publicas
em geral ¢ refletida nos seus resultados. Para Teixeira (2002, p. 2), “as politicas publicas
traduzem em seus resultados formas de exercicio do poder politico, envolvendo a
distribuicdo e redistribuicdo de poder, o papel do conflito social nos processos de decisdo,

a reparticao de custos e beneficios sociais.”

As politicas publicas possuem caracteristicas gerais, que coincidlem mesmo em
diferentes regimes e sociedades, quais sejam: institucional (uma autoridade formal e
constituida define a politica publica), decisério (politica como conjunto sequencial de
decisdes), comportamental (curso de uma acao) e casual (produto de agdes com efeito no
sistema politico). As medidas concretas dependem das especificidades dos governos e
sociedades nos quais as politicas publicas se inserem, de suas metas e objetivos com
normas e valores. O estagio de maturidade das politicas ptblicas define sua estabilidade
e eficacia, o grau de participacdo e transparéncia que seu processo envolvem (SARAVIA

e FERRAREZI, 2006).

Tendo em vista as caracteristicas das politicas publicas em geral, elas podem ser
divididas em algumas categorias mais especificas. E bem verdade que a definicdo de uma
categoria ndo ¢ rigida, sendo que que uma politica piblica pode apresentar caracteristicas
que a enquadrem em mais de uma categoria. A definicdo funciona como uma ferramenta
de esclarecimento dos policy makers para melhor entendimento da politica publica
enquanto objeto de estudo. De maneira geral, as principais categorias sdo: distributivas,

redistributivas, regulatdrias e constitutivas.

As politicas distributivas beneficiam um grande nimero de destinatarios em escala
relativamente pequena, por isso possuem baixo grau de conflito dos processos politicos.
Ja as politicas redistributivas possuem postura diferente em relagdo aos conflitos
politicos, pela sua caracteristica de polarizada, ¢ repleta de conflitos. Nas politicas
regulatorias os processos de conflito, coalizio e consenso ndo sdo tdo definidos como nas
duas politicas j4 mencionadas, pois dependem da sua configuragdo politica, ¢ podem ser
na forma de ordens e proibigdes, decretos e portarias. Por fim, as politicas constitutivas
ou politicas estruturadoras determinam as regras do jogo e, dessa forma, a estrutura dos
processos e conflitos politicos (TUDE, 2010).
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A mencionada diversificagdo das necessidades da sociedade refletidas em
demandas de politicas publicas resulta na representatividade e participagdo de diferentes
atores no processo de politicas publicas. Os principais atores desse processo sdo 0s
governos, a midia, os grupos de pressdo e os proprios usudrios das politicas publicas. A
diversificacdo dos atores no processo de politicas publicas exige maior transparéncia e
provisao de informagdo em todas as areas de agdo governamental, para que processos
mais complexos com a participacdo de novos atores se tornem mais acessiveis e

compreensivesis.

A perspectiva da politica ptblica ¢ influenciada por essa diversidade de atores na
medida em que estes influenciam o processo dentro do jogo politico. Os processos podem
se tornar mais complexos pela dindmica das atividades estatais, que envolve individuos,
empresas, estados, outras organizagdes nacionais € internacionais. Devido a conjuntura
atual de intensa globalizacio das finangas e comércio, faciltada pela evolugdo das
comunicagdes ¢ informatica, as estruturas organizacionais estio em permanente
adequacdo. Dentre essas organizacdes, a adequagdo do governo a luz da andlise dos
ministros da fungdo publica dos paises da OCDE ¢ sintetizada pelos autores Saravia e

Ferrarezi (2006).

“Os ministros da func¢do publica dos paises da OCDE sintetizaram da seguinte
forma as principais razdes para reexaminar o papel do governo: a mudanga
profunda e rapida do contexto econdOmico e institucional, os problemas de
complexidade crescente vinculados a globalizacdo, que levam a necessidade
de competir na economia mundial e & internacionalizagdo de muitos assuntos
que anteriormente eram preocupacdes domésticas, a diversificagdo das
necessidades dasociedade, as novas tecnologias de comunicagao e informacao
e o papel decisivo da midia, a crescente participacdo dos usudrios e grupos de
pressdo nos processos decisorios e a exigéncia de maior transparéncia e

provisdo de informacdo emtodas as areas de a¢do governamental” (SARAVIA
e FERRAREZI, 2006 p.24).

As estruturas organizacionais que suportam as politicas publicas estdio em
constante adaptagdo, o que faz com que o proprio conceito de politica publica seja
dindmico e evolucionario, incluindo novas técnicas de administracdo, por exemplo. Tais
técnicas podem incluir desde planejamento organizacional, planejamento estratégico e
gestdo estratégica a grandes sistemas de planejamento estatal, como a institucionalizagao
de 6rgios para elaboragdo de planos de desenvolvimento. Os autores Deleon ¢ Vogenbeck
(2007) abordam o conceito de issue networks de Hugh Heclo para afirmar que as redes

de pessoas em politicas publicas tendem a se organizarem bem, por meio de relagdes
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horizontais que incluem individuos, organizagdes, lobistas, legisladores e quem participa

do desenvolvimento de politicas.

“Some years back, Hugh Heclo (1978) introduced the concept of “issue
networks,” in which he noted that “. . . it is through networks of people who
regard each other as knowledgeable . . . that public policy issues tend to be
refined, evidence debated, and alternative options worked out—though rarely
in any controlled, well-organized way.” These horizontal relationships can
include individuals, organizations, lobbvists, legislators, or whoever plays a
role in policy development” (DELEON ¢ VOGENBECK, 2007, p. 11).

Por fim, uma politica publica nasce quando um tema em agenda se torna foco de
planejamento. A partir da ideia defendida por grupos de iteresse que a inseriram na
agenda, o tema ¢ definido como politica para elaboracdo e formulacdo da mesma, que
inclui identificacdo e criacdo de alternativas, anilise de custos, cronogramas, estratégias
de mplementacdo. A fase seguinte ¢ de implementacdo, sendo que para isso ¢ necessario
que sejam desenvolvidos mecanismos de apoio e capacitagdo, acionamento dos
mstrumentos ¢ meios de articulagdo e definicdo dos papéis dos atores envolvidos para
alcance dos objetivos das politicas. Uma vez que a politica esteja implementada, o
desempenho da politica ¢ avaliado, medido e monitorado para seu aperfeicoamento
contihuo e para adaptagdo em resposta a mudancas de fatores internos e externos

(TEIXEIRA, 2002).

2.2 Politicas Publicas Ambientais e Economia Ecolbgica

A politicas publicas ambientais sdo de cunho democratico e descentralizadas, pois
incluem em seu processo uma gama variada de atores. Estado e sociedade sdo parte desses
atores, como destacado por Neves (2016, p. 494). “The starting premise is that there are
particular institutional factors that empower the Brazilian state and society, guide
processes, and provide a unique profile to environmental policy across the domains of
state action”. Conforme Moura e Bezerra (2006), a sociedade civil é representada pelos
conselhos ambientais em todos os niveis do governo, destacando-se a articulacdo entre os
ambientalistas em ONGs, que pressionam o Legislativo e o Executivo no avanco da
agenda ecologica, além do trabalho de fiscalizagdo do Ministério Publico Federal e dos

ministérios publicos estaduais.
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As politicas publicas ambientais se relacionam com a Gestdo Ambiental Urbana
na medida em que a gestdo se utiliza das politicas para ser efetivada. Segundo Almeida
(2008), a Gestdo Ambiental Urbana ¢ composta por atores sociais na adequagdo dos
recursos advindos de capital humano, manufaturado e natural Para Louro e Menezes
(2012), Gestao Ambiental Urbana busca de forma sustentivel a conservacdo e
recuperacao de sua qualidade ambiental, sendo, para tanto, a articulagdo entre os atores
sociais, instituicdes e organizagdes do processo de politicas publicas e Gestdo Ambiental

Urbana.

“Gestao Ambiental Urbana constitui-se na tarefa de gerenciamento do espago
urbano de forma sustentavel, na perspectiva da conservacao, recuperacio e
melhoria de sua qualidade ambiental, por meio da articulacdo das a¢des dos
diferentes agentes sociais que interagemneste espaco” (LOURO e MENEZES,
2012, p.63).

A questdo ambiental pela visdo da Economia Ecoldgica ¢ transdisciplinar, como
ja foi explanado anteriormente, sendo, portanto, transversal a outros temas que tem
ministérios proprios. Este fato demanda uma melhor articulagdo entre os atores
envolvidos no processo de politicas publicas ambientais, uma vez que ¢ necessaria uma
coordenacdo horizontal (entre ministérios e setores) e vertical (entre niveis de governo)
de politicas (MOURA e BEZERRA, 2006). Estes autores advogam, ainda, que a politica
publica ambiental requer a formagdo de grupos colaborativos que iterconectem os
variados tipos de atores participantes do processo. Além disso, as particularidades
inerentes a tematica ambiental e as possibilidades de irreversibilidades fazem com que a
comunidade cientifica esteja permanentemente envolvida nos diversos processos de
elaboragdo, mmplementagdo e avaliagio. Nao obstante as incertezas cientificas existentes
em varios temas (como mudancas climaticas, por exemplo), ¢ imprescindivel que

qualquer politica de natureza ambiental seja sensivel ao conhecimento acumulado sobre

a dindmica ecologica sobre a qual a dindmica social se apoia.

Essa coordenagdo apresenta suas dificuldades especificas, como no caso vertical,
em que cidades e estados apresentam demandas diferentes para problemas relacionados
com a questdo ambiental. A problematica do meio ambiente urbano pode ser citada como
exemplo, pois, segundo Rossi (2006), a taxa de crescimento econdmico ndo acompanhou
a taxa de urbanizagdo recente de muitas cidades brasileiras em fun¢ao da auséncia do nao
enfrentamento adequado — por parte dos governos locais — de problemas como transporte,
saneamento e habitagdo. O resultado foram graus assimétricos de urbanizacdo. Naqueles

locais onde a urbanizagdo se apresenta de forma mais acelerada, o desfecho ¢ quase
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sempre um ritmo maior de extragdo de recursos naturais, uma maior geracao de residuos
e uma menor taxa de reposicdo dos recursos naturais utiizados (LOURO e MENEZES,
2012, p. 64). Por outro lado, locais pouco urbanizados tendem a focar mais em esforcos

mndustrializantes, preterindo a questdo ambiental a segundo plano.

No entanto, na visdo da Economia Ecologica ¢ mprescindivel que a elaboragao
de regras viabilizem um desenvolvimento sustentdvel na medida em que agregam as
preocupacdes ecologicas a politicas publicas no Brasil, de acordo com Cavalcanti (1997).
Essas regras de base ecologica lidam com a limitacdo do crescimento econdomico definida
nas possibilidades de crescimento, que implicam na relagdo com o capital natural e com

as politicas publicas ambientais.

Cavalcanti (1997) argumenta que o problema que as politicas publicas tratam
consiste em elevar a produtividade do capital da natureza, o capital natural'. O carater
multidimensional do capital natural relaciona dimensdes ecologica, econdmica e
sociocultural com a promo¢do do bem-estar humano. Por isso, as politicas publicas
ambientais devem considerar a limitagdo ecologica imposta pela natureza ao processo
econdmico € o reconhecimento dos limites ambientais deve partir de “critérios biofisicos
definidos para utilizagdo sustentdvel dos servicos da natureza, combinados, ainda, com
mstrumentos para a corre¢do dos desequilibrios socioecondmicos € a promog¢ao do bem-

estar da populagdo” (CAVALCANTI, 1997, p.9).

Esses instrumentos podem estar vinculados ao sistema tributario, a dispositivos
no mecanismo de mercado, a impostos e indenizacdes. Os mstrumentos se configuram
em interferéncias na operacionalizagdo do mercado, que se justificam pelo fato de que o
mecanismo de prego possui um Vi€s contra a natureza, ao nao refletir o padrao de escassez
do capital natural e ao valorar bens ndo comercializiveis sem incluir seu valor para as

geracdes futuras (GEORGESCU-ROEGEN, 1974).

Tibergen (1952) estabeleceu o principio de que cada objetivo de politica
independente deve se relacionar a um nstrumento independente. No caso da Economia

Ecologica, a triade de objetivos baseados na escala, equidade social e alocagdao de recursos

14<0 conceito de capital natural utilizado considera todos os fluxos de beneficios tangiveis € intangiveis
provenientes de todos os recursos naturais e que sdo direta e indiretamente apropridveis pelo homem. Ao
adotar este conceito mais amplo, a definicdo aqui considerada confere ao capital natural um carater
multidimensional, no qual dimensdes ecologica, econdmica e sociocultural estdo relacionadas e se
interagem para a promocdo do bem-estar humano (BERKES e FOLKE 1994)” (ANDRADE e ROMEIRO,
2011, p. 10).
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deve se relacionar a trés instrumentos independentes para alcancar eficacia como politica
publica. Esses instrumentos podem ser simplificados pelo limite social ou coletivo sobre
o transumo relacionado a escala, nivel de desigualdade limitado socialmente relacionado
a equidade social e atuacdo do mercado para os bens privados relacionada a alocagdo de

recursos.

Daly e Farley (2016) examinam seis principios gerais, elencados abaixo, para o
desenho de politicas publicas compativeis com a visdo da Economia Ecologica. O
primeiro desses principios ¢ baseado no principio de Tibergen, apresentado no paragrafo
anterior. Isto ¢, diferentes objetivos requerem o uso de diferentes instrumentos para
alcangé-los. O segundo deles diz respeito a liberdade e variabilidade no nivel micro com
controle no nivel macro. Um dos exemplos citados pelos autores considera a limitagdao
total de emissdo de CO2 pela atmosfera, permitindo um grau de variabilidade e liberdade
per capita. O terceiro principio, sobre a margem de erro ao lidar com o meio biofisico,
trata da necessidade de uma margem de seguranca em relagdo as incertezas e
rreversibilidades que o meio biofisico apresenta. As condigdes inicias histdricas dadas
do quarto principio sdo passiveis de mudanga por meio de redimensionamento e
transformacdo de instituicdes. Essa mudanga pode surgr de uma demanda diferente da
populacdo, as condi¢des a que as politicas se aplicam podem ser alteradas, como exposto
pelo quinto principio. Os impactos humanos, variagdes do ecossistema e continua
evolucdo do sistema econdmico sdo passiveis de mudanca e, por isso, as politicas devem
ser orientadas pela gestdo adaptativa. Por fim, o sexto principio ¢ baseado na
subsidiariedade, que relaciona a formulacdo das politicas com suas causas e efeitos, ou
seja, o enfrentamento das instituicdes com os problemas com os quais a politica lida deve

ser de acordo com sua escala.

As politicas publicas ambientais relacionadas a escala, segundo Daly e Farley
(2016), sdo a regulagdo direta, os impostos e subsidios pigouvianos'> € 0 mecanismo de
licencas negociaveis. A regulagdo direta pode ser de varias formas, tendo-se como
exemplo regulamentacdes que implicam em penalizagdes, comumente conhecidas como

regulamentagdes de comando e controle. Os impostos e subsidios pigouvianos sao

15“A taxa pigouviana na verdade é um imposto para corrigir efeitos de uma externalidade negativa, que
pode ser um dano ambiental. Arthur C. Pigou (1877 — 1959) foi professor de politica econdmica na
Universidade de Cambridge de 1908 a 1944. Na sua obra Economia do bem-estar (primeiramente publicado
em 1920) ele propds uma taxa com significado conveniente da equivaléncia dos custos sociais com
privados. A taxa pigouviana tende a ser conhecida como cobranca pela poluicdo” (NEERTAM, 2017).
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relacionados a iternalizacdo das externalidades ambientais. As licencas negociaveis sao
um mecanismo que funciona por meio do estabelecimento de uma quota que deve ser

distribuida de forma justa, como um limite maximo para poluigdo por exemplo.

A importancia das politicas publicas ambientais relacionadas a equidade social e
distribuicdo justa esta, principalmente, nos beneficios que uma distribuicdo mais
igualitdria pode prover a sociedade. Nas palavras de Daly e Farley (2016, p. 560), “uma
distribuicdo mais igualitdria de recursos pode gerar bens publicos, como estabilidade
econdmica, baixa de crimnalidade, comunidades mais fortes ¢ uma saude melhor e a
sociedade deve pagar pelos bens publicos.”. Essas politicas podem ser definidas por
limites maximo sobre renda e riqueza, renda minima e distribuicdo dos retornos dos

fatores de produgao.

Em relacdo a alocacdo de recursos, o mercado funciona como um bom mecanismo
no que diz respeito aos bens comercializiveis. No entanto, de acordo com Daly e Farley
(2016), bens nao comercializaveis encontram problemas na valoragdo e precificagdo € no
calculo de valores margmnais, devido a incerteza, ignorancia e falta de familiaridade diante
das fungdes ecossistémicas e bens nao comercializaveis em geral. Essas politicas podem
ser baseadas nos principios do poluidor-pagador e do beneficidrio-pagador se

relacionando as externalidades negativas e positivas produzidas.

Outro exemplo de politica publica ambiental sdo as ecolicitacdes, que também
podem ser chamadas de licitagdes ecologicas, certame ecoldgico, compras publicas
sustentaveis e licitacdes sustentaveis (DINIZ e RAMOS, 2015). As ecolicitagdes
demonstram o comprometimento do pais com o desenvolvimento sustentavel por meio
da compra estatal ecoldogica. O papel do Estado como consumidor, influenciando na

contratagdo publica, objetiva a promo¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel.

Do ponto de vista de seus objetivos, o papel da politica ambiental ¢ o de
contribuir, via regulacdo direta ou geracdo de incentivos econdmicos, para a alteracdo do
estilo de desenvolvimento de uma nagdo, fazendo com que a relagdo entre economia e
meio ambiente seja mais harmoniosa. Assim sendo, a politica ambiental subdivide-se em
dois grandes grupos, a saber: i instrumentos de comando e controle (Command and
Control Policies ou C&C); e ii.. instrumentos econdmicos (Economic Instruments ou IE).

Os instrumentos de comando e controle utiizam se de solugdes politicas

governamentais convencionais para responder a falha de mercado ambiental. Portanto,
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estes sdo determinados legalmente com relagdo ao controle/monitoramento direto sobre
os agentes econdmicos (firmas e familias), que causem externalidades negativas no meio
ambiente, sendo a abordagem mais convencional ¢ que domina a Politica Ambiental da
maior parte dos paises. No entanto, apesar de bem intencionado, o uso das
regulamentagdes inflexiveis e dos limites de poluicdo, frequentemente impostos aos
poluidores sem que haja uma discriminacdo coerente dos diferentes tipos de
comportamento dos mesmos, compromete a eficiéncia e contribui para o nio-
cumprimento da legislagdo ambiental (THOMAS e CALLAN, 2010).

Por outro lado, os instrumentos econdmicos objetivam usar as forcas do mercado
para incentivar os produtores e consumidores a limitar a poluigdo e evitar a degradagdo
dos recursos naturais. Segundo a literatura tedrica, ha ganhos substanciais na forma de
maior flexibilidade, custos menores e aumento da inovacdo, se a Politica Ambiental
utilizar estes instrumentos em detrimento da regulagdo convencional de “comando e
controle”. Como exemplo, tem-se que, tipicamente, taxas sobre emissdo, se fixadas de
forma apropriada, minimizam o custo de reducdo de poluicdo sobre os poluidores por
mover a redugdo das emissdes para onde os custos marginais de redugdo sdo mais baixos!'®
(BARDE e SMITH, 1997). Desta forma, pode-se dizer que, grosso modo, mstrumentos
econdmicos remuneram individuos monetariamente por produzir beneficios ambientais e
penalizam mndividuos por imporem custos ambientais (HELM, 2005).

Em fincdo da complexidade representada pelo desafio de preservacao da
biodiversidade e servicos ecossistémicos, ¢ crescente a recomendagdo de utilizagdao
conjunta dos instrumentos de politica ambiental, dando origem aos policy mix. De fato,
h4a uma indicagdo de que o uso de instrumentos isolados nao ¢ suficiente para atingir seus
objetivos, tais como o de preservar a diversidade biologica, pois raramente sdo
comparados os custos de implementacao de tais politicas e, at¢ mesmo, ndo sao avaliados
os resultados ambientais obtidos. Além do que, a andlise de politicas para conservagdo da
biodiversidade lida, simultaneamente, com falhas de mercado (ENGEL et al., 2008).

Nessa perspectiva, ¢ crescente a tendéncia de que a utilizagdo conjunta de varios
mstrumentos de politicas ambientais seja considerada. Assim sendo, adocao de mix de
politicas ambientais torna-se necessaria, utilizando os instrumentos simultancamente (US
CONGRESS, 1995; MOTTA, 1996; OECD, 2007), ou seja, procurando-se combinar
varios tipos de instrumentos para obter melhores resultados (LANDELL-MILLS e

16 O mesmo se da para permissdes negociaveis.
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PORRAS, 2002; BRAUER et al., 2006). Segundo Gunningham e Sinclair (1999), quando
utilizados em conjunto, os instrumentos aumentam de manerra geral a eficiéncia e a
eficicia do arranjo de politica, independentemente do problema ambiental e das questdes
politicas e socioculturais.

Segundo Lustosa, Canepa e Young (2010), “os paises desenvolvidos encontram-
se hoje em uma terceira etapa da politica ambiental ¢ que [...] poderiamos chamar de
politica “mista” de comando e controle e de mnstrumentos econdmicos de motivacdo a
mternalizacio de custos ambientais”. As politicas de comando e controle sdo
caracterizadas pela imposicdo de padrdes sobre a producdo final e pela determmacdo de
uso da melhor tecnologia disponivel. Esses padrdes impostos e determinacdo no uso de
tecnologias estdo sujeitas a penalidades caso ndo sejam observados pelos agentes
econdmicos. Os instrumentos econdémicos ou de mercado sdo considerados de duplo-
dividendo por gerarem receitas fiscais e tarifarias e tem o objetivo de induzir os agentes

a moderar a utilizacdo dos recursos naturais e a combater a poluigao.

O enfoque institucionalista discorda do uso dos instrumentos de comando e
controle ¢ dos nstrumentos econdmicos para lidar com questdes ambientais. Devido as
caracteristicas de multidisciplinaridade, complexidade, incerteza, ireversibilidade e
conflito de interesses, o enfoque institucionalista critica a mensuragdo dos impactos
ambientais em termos monetarios'”. Nessa abordagem, o comportamento do individuo e
o contexto sociocultural em que se insere se sobressaem a discussdo dos tipos de

mstrumentos de politica (ALMEIDA, 1994).

As teorias evolucionistas apresentam uma outra abordagem as questoes
ambientais. Essas teorias englobam como elementos principais inovagdes tecnologicas,
dindmica ndo linear, processo de selecdo e diversidade de agentes. Na perspectiva
evolucionista, as externalidades, positivas e negativas, relacionadas aos padroes
produtivos sdo consideradas em dindmica de longo prazo. Assim, a forma adequada de
lidar com as questdes ambientais segundo essa abordagem ¢ ‘“‘encontrar meios para

romper com as barreiras existentes e impulsionar a difusdo de trajetérias de crescimento

17 A mensuragdo de impactos ambientais emtermos monetarios é uma metodologia tipicamente neoclassica,
pois se baseia em principios da teoria microecondmica tradicional. A Economia Ecologica também se
utiliza desse ferramental, mas alerta sobre os perigos de uma politica formulada unicamente com base em
exercicios de valoracdo puramente economicistas que desconsideram outras dimensdes de valores e a
complexidade ecolégica. Ver Andrade (2013) para maiores detalhes sobre as criticas da valoragdo e
perspectivas metodologicas de seu enquadramento no marco tedrico da Economia Ecologica.
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e desenvolvimento tecnologico que sejam sustentaveis ecologicamente” (ALMEIDA,

1994, P. 61).

Um desafio da Economia Ecoldgica no que tange a influéncia sobre as politicas
publicas ambientais diz respeito a consolidagdo de principios norteadores num contexto
em que o papel do crescimento econdmico deve ser reavaliado em face das limitagcdes
biofisicas. Andrade e Vale (2014) esforcaram-se para definir tais elementos. Segundo os
autores, um esquema analitico voltado para a problematica da degradagdo do capital
natural ndo pode ser pensado dentro da visdo pré-analitica da economia convencional
Isso devido ao pressuposto de que perdas ambientais ndo representam um obstaculo para
a expansdo do sistema econdmico, pois 0 progresso tecnologico e a substituibilidade entre
capital natural e produzido garantem que as atividades econdmicas podem prescindir de

seu suporte basico.

A partir da discussdo de limites a expansdo econOmica, tdo cara a Economia
Ecologica, ¢ mportante que sejam delineadas politicas econdémicas no contexto de uma
macroeconomia ecoldgica (DALY, 1991). Basicamente, sdo trés pontos relevantes que
devem considerados. Em primeiro lugar, deve-se pensar em uma macroeconomia em que
a contabilizacdo da base de ativos da sociedade incorpore os estoques de recursos naturais
€ 0s servicos ecossistémicos, corrija a contagem de gastos defensivos e incorpore outras
modificacdes ja largamente discutidas pela economia ecologica. Esta macroeconomia
também requer que o mvestimento agregado seja direcionado para a oferta de bens
publicos, ligados a atividades de lazer e para o desenvolvimento de negdcios sustentaveis.
Além disso, sera imprescindivel um mercado financeiro voltado para a disponibilizagdo
de recursos que viabilizem os mvestimentos mencionados € que ao mesmo tempo

desestimule o crédito para consumo.

Em segundo lugar, ainda conforme Andrade e Vale (2014), deve-se admitir o
protagonismo do Estado no direcionamento do desenvolvimento socioecondémico como
mmportante condicdo para uma macroeconomia condicionada aos limites termodinamicos.
A crescente desigualdade devera ser enfrentada (comecando-se pela de renda, mas nio
restrita a ela), possivelmente por meio de algum tipo de restrigdo tanto a rendas
excessivamente elevadas quanto ao polo contrario. Ademais, a educagdo terd de retomar
o seu papel central na formagdo dos valores da sociedade, principalmente no sentido de
desestimular o consumo material ¢ de incentivar a afericdo de bem-estar a partr de
valores intrinsecos: amizade, familia, participacdo da comunidade, etc. O governo

47



também tera papel central na regulamentacdo da atividade da midia comercial, no sentido
de ndo permitir estratégias empresariais em que se criem, por meio da publicidade,

demandas descoladas das necessidades reais do ser humano.

Por ultimo, as restrigdes ecossistémicas exigirdo politicas explicitamente voltadas
para a limitagdo das possibilidades de usufruto e exploragdo de recursos naturais. Ha
diversas acles possiveis para isso, mas nenhuma terd eficicia se ndo vierem
acompanhadas do estabelecimento de tetos quantitativos para a extracdo de recursos
exaurfveis e para a utilizacdo dos recursos renovaveis, como ja mencionado anteriormente
(kicengas negociaveis). O mventario representado pelos recursos nao renovaveis apenas
podera ser utilizado (com parcimonia) desde que suas rendas sejam direcionadas ao

desenvolvimento de alternativas renovaveis.

Os pontos acima resumem a visao de Andrade e Vale (2014) sobre a incorporagao
de principios da Economia Ecolégica na elaboragdo de politicas em nivel
macroecondmico. Todavia, ha de se admitir que o percurso das politicas ambientais no
Brasil, tema da proxima secdo, desconsidera estes elementos. Este fato se deve
principalmente a uma visdo obsoleta de que as normatizagdes, regulacdes e politicas
ambientais muitas vezes sdo contrarias a um projeto de desenvolvimento. Esta percepcao
¢ particularmente compartilhada em paises com severas deficiéncias socioecondmicas ou

com dificuldades de elegerem estratégias nacionais de desenvolvimento.

2.3 Perspectiva Historica das Politicas Publicas Ambientais no Brasil

A perspectiva historica da regulacdo ambiental brasileira tem raizes longinquas,
mas a construgdo de uma matriz institucional para a politica ambiental brasileira se nicia
entre as décadas de 1930 e 1960. A pressdo de organismos internacionais e multilaterais,
como Banco Mundial, ONU (Organizagdo das Nacdes Unidas) e ONGs (Organizagdes
Nado Governamentais), coloca o Estado no papel de stituicdo e ator, promovendo o
avanco gradual de gestdo dos recursos naturais. No entanto, mudangas institucionais
significativas s6 foram promovidas ao longo dos ultimos 40 anos, de acordo com o trecho

a seguir de Neves.

“As in many other countries, in Brazil stewardship ofthe environment by the
state has a reasonable history: the authorities’ obligation to provide
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environmental protection has been in force for almost 40 years, both object
and driver of significant institutional changes” (NEVES, 2016, p. 494).

Entre as décadas de 1930 e 1960 iniciaram-se marcos legais e a institucionalizagao
das politicas publicas ambientais no Brasil. O Codigo de Aguas e o Codigo Florestal
foram decretados no ano de 1934 como politicas setoriais que tangenciam a questdo
ambiental, j4& que o foco dessas politicas estava na exploragdo de recursos naturais. O
Codigo de Aguas, por exemplo, almejava o controle nacional para melhor uso econdmico
com o objetivo de obter controle e gerar ncentivo ao aproveitamento industrial hidrico.
Além disso, o codigo reconhecia a necessidade de medidas que facilitassem e garantissem
o aproveitamento racional dos recursos hidricos na geracdo de energia hidraulica

(BRASIL, 1934).

A partr de 1937 diversas areas foram denominadas como ambientalmente
protegidas e diversos parques nacionais foram criados, sendo o primeiro deles o Parque
Nacional do Itatiaia. No ano segumte, foi decretado o Codigo de Pesca, que caracteriza
uma abordagem setor a setor de prote¢do ambiental adotada pelo Estado. Ja a criagdo do
IBDF (Instituto Brasilero de Desenvolvimento Florestal) em 1966 caracteriza uma
abordagem de controle do territdrio e regulacdes centralizadas, por meio de orientagdes,
coordenagdes e execugdes de medidas necessarias a utilizacdo racional, a prote¢do e a
conservacdo dos recursos naturais renovaveis e ao desenvolvimento florestal do pais

(BRASIL, 1966).

Durante a década de 1970, movimentos ambientais internacionais, como a
publicacdo do Relatorio Limites do Crescimento na Conferéncia de Estocolmo no ano de
1972, mfluenciam o enfoque ambiental brasileiro. No ano de 1973 ¢ criada a primeira
agéncia de protecdo ambiental brasilera, a SEMA (Secretaria Especial do Meio
Ambiente), “orientada para a conservacao do meio ambiente, € o uso racional dos recursos
naturais.” (BRASIL, 1973). A criagdo da secretaria foi seguida pela criagdo de OEMAs
(Orgios Estaduais do Meio Ambiente) como a Cetesb em 1973 (Companhia Ambiental
do Estado de Sdo Paulo) e a Feema em 1975 (Fundagao Estadual de Engenharia do Meio
Ambiente).

No micio da década de 1970, a economia brasileira ainda passava pelo periodo
que ficou conhecido como “milagre econdmico”, no qual o crescimento econdmico anual
atingiu a taxa média de 10,2% (LAGO, 1990). A politica de desenvolvimento econémico

e social dos governos Costa e Siva e Médici tinha os objetivos de aceleragdo do
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crescimento econdomico e contencdo da inflacdo, o que foi alcancado durante os anos de
1967 e 1973. No entanto, o desenvolvimento foi considerado como crescimento € as

questdes sociais e ambientais ndo foram efetivamente englobadas na politica.

No governo seguinte, o crescimento continuou sendo prioridade de politicas
econdmicas devido ao seu papel na legitimacdo do governo e afirmacdo do pais como
poténcia (LACERDA et al, 2010). Assim, em resposta a crise conjuntural da economia
brasileira pos crise do petroleo (1973), ¢ mplementado durante os anos de 1974 a 1979
o II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND) o qual teve o objetivo de superar o
subdesenvolvimento com prioridades no setor energético, siderirgico e petroquimico, €
industria de bens de capital (DIAS CARNEIRO, 1990). No entanto, o projeto nacional se
mostrou contraditéorio e dissociado dos anseios e necessidades da maior parte da

populacdo, deixando a desejar mais uma vez em relagdo as questdes sociais € ambientais.

A década de 1980 marcou a questdo ambiental por tornd-la interesse difuso e
coletivo. Em 1981 foi criada a PNMA (Politica Nacional do Meio Ambiente), com o
objetivo de proporcionar desenvolvimento institucional, gestdio de UCs (Unidades de
Conservagdo) federais, protecdo de ecossistemas e PEDs (Projetos de Execugdo
Descentralizada). Ainda em 1981, foi criado o SISNAMA (Sistema Nacional do Meio
Ambiente) com o objetivo de assumir responsabilidades de protecdo e melhoria da
qualidade ambiental, compartihadas entre os trés niveis de governo por meio da
responsabilidade comum. A criagdo do SISNAMA marca a Politica Nacional do Meio
Ambiente por se constitur em uma organizacdo institucional que, além das
responsabilidades referentes ao controle da poluicdo ¢ da degradacdo ambiental, insere a

participagdo social na area ambiental.

Para orientar as decisdes de politica nacional ambiental, ¢ criado o CONAMA
(Conselho Nacional do Meio Ambiente), que se baseia no EIA (Estudo de Impacto
Ambiental) e no RIMA (Relatério de Impacto Ambiental) para proporcionar uma posicao
consultiva e deliberativa bem fundamentada. O trecho a seguir se refere ao decreto de
criacdo do CONAMA:

“II - 6rgao consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), coma finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de
Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e os

recursos naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e

padrdes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e
essencial a sadia qualidade de vida” (BRASIL, 1981).
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Seguindo na década de 1980, no ano de 1985 foi criado o Ministério de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. Nesta década, movimentos ambientais
mternacionais tornaram a influenciar a questio ambiental brasileira. O PNUMA
(Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente) divulgou o “Relatorio Brundtland”
ou “Nosso Futuro Comum” no ano de 1987, no qual cunhou o termo desenvolvimento
sustentavel. Nesse momento, a Frente Verde se organizava para a inclusdo do capitulo do
meio ambiente na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). Esse objetivo foi concretizado
por meio do Artigo 225 e referéncias gerais, que consideraram a preservacdo do meio
ambiente como questdo publica, como pode ser percebido no trecho a seguir da CF/88.
“Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para a presente ¢ para as futuras geragdes” (BRASIL,

1988).

No fim da década de 1980, foi criado o Programa Nossa Natureza e o Fundo
Nacional do Meio Ambiente. Além disso, por meio de uma fusdo entre a Sudepe
(Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca), a Sudhevea (Superintendéncia da
Borracha), o IBDF (Instituto Brasileito de Desenvolvimento Florestal), e a Sema
(Secretaria Especial do Meio Ambiente) foi criado o Ibama (Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis). O Estado reconheceu a sua responsabilidade
na protecdo ambiental, o que pdde ser observado pelas prioridades de agenda:
estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental e de emissdes, controle de poluicdao
do ar e da agua, estudos de mmpacto ambiental e conservacdo de areas urbanas. A
responsabilizagdo do Estado e a criagdo de diversos Orgdos se estabeleceram de modo

descentralizado como descreve o trecho a segurr de Moura.

“A partir da CF/88, ocorre uma maior descentralizagdo da politica ambiental e
uma consequente estruturagcdo de instituigdes estaduais e municipais de meio
ambiente, com a criacdo de 6rgdos e/ou secretarias, bem como de conselhos
estaduais e municipais de meio ambiente, resultado da definicdo da tematica
ambiental como competéncia executiva comum entre Unido, estados e
municipios” (MOURA, 2006, p. 17).

A década de 1990 se miciou com a criagdo da Secretaria do Meio Ambiente da
Presidéncia da Republica e a perspectiva da Rio-92. A Rio-92 resultou, principalmente,
em convengdes do clima e da biodiversidade, na declaragao do Rio para o Meio Ambiente
e desenvolvimento e na declaracdo de principios para as florestas. No mesmo ano, foi

criado o0 MMA (Mmistério do Meio Ambiente), que surgiu timidamente devido a falta de
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recursos humanos e financeiros. Ao fim da década, no ano de 1998, a Lei de Crimes
Ambientais representou a sistematizacdo de penalidades ambientais, como por exemplo

crimes contra a flora.

Alguns anos depois, no ano 2000, foram instituidas regras de protecdo e educacio
ambiental Ainda em 2000, foi criada a ANA (Agéncia Nacional de Aguas), que
mstitucionalizou a politica nacional de recursos hidricos. No ano seguinte, foi criado o
Estatuto das Cidades, que regulamenta o capitulo sobre politica urbana da CF/88,
envolvendo as questdes ambientais no meio urbano. No mesmo ano, foi criado o SNUC
(Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza), que € o conjunto de
unidades de conservagdo federais, estaduais e municipais. O ano de 2002 teve
repercussoes mternacionais devido a conferéncia Rio+10, em referéncia aos 10 anos da
conferéncia Rio-92, que ocorreu em Johanesburgo, na Afiica do Sul A conferéncia
discutiu, principalmente, os planos de implementacdo adotados pelos paises, o protocolo
de Kyoto e as fontes energéticas renovaveis. No ano de 2007, foram criadas leis federais
de regulagdo sanitaria incluindo vigildncia ambiental. E, além disso, também foi criado o
ICMBio (Instituto Chico Mendes de Conserva¢do da Biodiversidade), autarquia
gerenciada pelo SNUC, vinculada a0 MMA e integrante do SISNAMA como apresentado
pelo trecho a seguir.

“O Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade é uma autarquia
em regime especial. Criado dia 28 de agosto de 2007, pela Lei 11.516, o
ICMBio ¢ vinculado ao Ministério do Meio Ambiente e integra o Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama).

Cabe ao Instituto executar as agdes do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacgdo, podendo propor, implantar, gerir, proteger, fiscalizar e monitorar
as UCs instituidas pela Unido. Cabe a ele ainda fomentar e executar programas
de pesquisa, protecdo, preservacdo e conservacdo da biodiversidade e exercer

o poder de policia ambiental para a prote¢do das Unidades de Conservacao
federais” (ICMBio, 2007).

Ainda na década de 2000, foi criada a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima,
baseada nos principios da precaucao, da prevencdo, da participagdo cidada, do
desenvolvimento sustentdvel e das responsabilidades comuns. Segundo sua lei de criagdo,
os objetivos da politica devem estar alinhados ao desenvolvimento sustentdvel para
alcangar o crescimento econdmico, a erradicagdo da pobreza e a redugcdo das
desigualdades sociais (BRASIL, 2009). Desse modo, o paragrafo tnico de citacdo da lei
de criagdo da politica enfatiza o principio do desenvolvimento sustentdvel em

concordancia com seus principais objetivos.
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Em 2010, por meio de uma alteragdo no decreto de 2003, ¢ mstituido o Plano de
Acdo para Prevengdo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado
(PPCerrado), “com a finalidade de promover medidas e agdes que visem a reducdo da
taxa de desmatamento, queimadas e icéndios florestais no bioma” (BRASIL, 2010b).
Junto ao Plano, ¢ criada a Comissdo Executiva vinculada ao Grupo Permanente de
Trabalho Intermmisterial (GPTI), ja criado em 2003. Por meio do GPTI, foi instituido em
2004 o Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal
(PPCDAm), que foi inspiracdo para replicacdo em outros biomas como o caso do
PPCerrado. O Plano objetiva conter o desmatamento na regido por meio principalmente
de agdes de comando e controle com metas relacionadas a acordos internacionais, como
por exemplo: desmatamento ilegal zero, reducdo de emissdes e manejo florestal

sustentavel.

Uma nova tendéncia de enfraquecimento da matriz institucional de politicas
publicas ambientais surge na década de 2010. Essa nova tendéncia se inicia com as
mudancas na lei de cooperacdo ambientais dos niveis do governo em 2011. No ano
seguinte (em 2012), houve a substituigdo do Cddigo Florestal de 1965. Para que a ciéncia
tivesse seu papel efetivo na nova versao, foi criado um grupo de trabalho pela Sociedade
Brasileira para o Progresso da Ciéncia e pela Academia Brasileira de Ciéncias que
resultou no livro “O Coédigo Florestal e a Ciéncia: contribuicdes para o didlogo” (SILVA,
2012a). Os principais objetivos do material apresentado no livro sdo a representatividade
da comunidade cientifica, a mobilizagdo da comunidade cientifica para maior atuagdo, o
zelo pela ética entre cientistas e sociedade, o posicionamento em questdes de politica e a
luta para tornar o conhecimento cientifico mais acessivel e claro para facilitar o progresso
da ciéncia. Esse mesmo grupo publicou uma nota de repudio a aprovacao do novo Cddigo
Florestal e alegou que o material elaborado nido foi devidamente utilizado para
melhoramento da proposta do novo codigo. As principais criticas dizem respeito ao nivel
regular das Areas de Preservagio Permanente (APPs), a generalizagio para todos os
produtores agricolas, a nclusdo de APPs como Reserva Legal (RL), entre outras medidas

(SILVA, 2012b).

Alguns dos pontos de destaque das modificagdes do Coddigo Florestal sdo a anistia
e aprovacdo da liberagdo de crédito para aqueles que desmataram wregularmente,
privilegiando as atividades econdmicas intensivas na regido em favor da conservacdo do

bioma. Além disso, os apicuns e salgados, areas de solo hipersalinos adjacentes a
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manguezais, passaram de Areas de Prote¢do Permanente (APPs) para areas de uso restrito
de acordo com as modificacdes. A proposta de um acordo entre politicos, ruralistas e
ambientalistas para conciliar o agronegocio a sustentabilidade ambiental falha com os
resultados alcancados pelas modificagdes, pois esperava se o equilbrio entre produgdo

agricola e preservacdo ambiental com respeito a especificidades locais (GARCIA, 2012).

No ano de 2012, a Conferéncia Rio+20 focou nos temas economia verde,
erradicacdo da pobreza e estrutura internacional para o desenvolvimento sustentavel. No
entanto, o maior resultado da conferéncia foi a conscientizagdo ambiental ¢ a mobilizagao
social, que puderam ser percebidas pelo envolvimento da sociedade na Cupula dos Povos.
No ano seguinte, 2013, foi criado o Projeto Biodiversidade e Mudangas Climaticas na
Mata Atlantica, coordenado pelo Mimistério do Meio Ambiente em parceria com a
Cooperagdo para o Desenvolvimento  Sustentdvel Brasi-Alemanha, Iniciativa
Internacional de Prote¢do do Clima (IKI) e o Ministério Federal do Meio Ambiente,
Protecdo da Natureza, Construgdo ¢ Seguranca Nuclear (BMUB) da Alemanha. O projeto
tem como objetivo principal a conservacdo da biodiversidade e restauracdo florestal,

como também a mitigacdo e adaptagdo as mudancas climiticas nesse ecossistema.

Em 2015, o rompimento da barragem de Funddo (Mariana/MG) exigiu esforgos
do Ministério do Meio Ambiente para se posicionar diante do que ficou conhecido como
o desastre de Mariana, que foi o “maior desastre ambiental mundial do setor de
mineragao, em termos de volume de rejeitos que vazou das estruturas de contengdo de
rejeitos, dimensdo da area afetada e dimensdo dos danos” (COSTA, 2016). O relatorio
ndependente apresentado pelas empresas donas da barragem indicou a causa do
rompimento. O Laudo Técnico Prelimmar do Ibama enumerou as consequéncias
ambientais e sociais. O Encarte Especial apresentado pela ANA avaliou as condicdes das
aguas da bacia hidrografica do Rio Doce, na qual ocorreu o desastre. Utilizando esses
estudos, o Ministério do Meio Ambiente e a Secretaria da Biodiversidade e Florestas, por
meio do Comité Nacional das Zonas Umidas, redigiu recomendagdes para a atuagdo do
Ibama, aos governos estaduais envolvidos, ao I[CMBio, ao Comité da Bacia Hidrografica
do Rio Doce e a ANA ao enumerar os problemas especificos para proposicao de solugdes.
No entanto, a atuagdo do MMA ao lidar com o desastre de Mariana nao vai além destas
analises, avaliagoes e relatorios. No ano de 2017 a unica atualizagdo referente ao desastre
¢ a decisdo definitiva de cobranga de multas da empresa responsavel, sendo que o

pagamento destas ainda ndo foi iciado.
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Neves (2016) se refere ao periodo entre 1990 e o final da década de 2000/inicio
da década de 2010 como a consolidacdo com melhoras e expansdo da estrutura
institucional e politicas ambientais, como pode ser depreendido do trecho a segurr da
autora. “The fourth period was characterized by the gradual improvement and expansion
of the environmental institutional framework and policies. This period began in the 1990s
and extended for twenty years until the end of the 2000s/early 2010s” (NEVES, 2016, p.
501). O aperfeicoamento das funcdes de governanca ambiental e da aplicagdo de seus
principios puderam ser notados ao longo desses anos. No entanto, os desafios e
perspectivas para a politica ambiental brasileira dos proximos anos ndo sdo mais de
forma¢ao de matriz institucional, mas de manuten¢do do foco dessa matriz diante das suas

modificagdes recentes.

Além disso, desafios futuros para a politica ambiental no Brasil estdo intimamente
ligados a conjunta econdmico-politica do pais. A partir da aprovacdo do que ficou
conhecida como “Emenda Constitucional do Teto dos Gastos Publicos” (BRASIL, 2016),

questiona-se o folego do ja escasso financiamento das politicas publicas no Brasil.
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CAPITULO 3: UM OLHAR SOBRE O CERRADO: ENQUADRAMENTO E
CONTRIBUICOES DA ECONOMIA ECOLOGICA

A discussdo tedrica realizada no primeiro capitulo desta dissertagdo tentou
evidenciar que um debate amplo e holistico sobre a sustentabilidade deve reconhecer que
o capital natural desempenha duas fungdes principais. A primeirra ¢ de estoque de bens
ambientais tangiveis, que podem servir como matérias-primas para O Processo
econdmico. A segunda fungdo do capital natural ¢ a de ofertante de beneficios de suporte
a vida originados a partir da dindmica ecologica (servicos ecossistémicos). Novamente, o
debate sobre a sustentabilidade em qualquer bioma deve enfocar estes dois aspectos
conjuntamente a fim de que estejam claros quais os aspectos importantes que devem fazer
parte de uma andlise menos reducionista. Além do que, o debate sobre sustentabilidade
deve estar fortemente vinculado a consideragdo da resiliéncia dos ecossistemas e sua
capacidade de suporte. No caso do Cerrado brasileiro'®, sua sustentabilidade deve incluir
a preservagdo dos seus importantes servicos ecossistémicos sem perder de vista a fungdo
ecologica desempenhada pelo bioma.

Este capitulo tem por objetivo apresentar um debate sobre sustentabilidade
ambiental no Cerrado. Inicialmente, ¢ feita uma descrigdo deste bioma a fim de enfatizar
a sua importancia ecoldogica. Em seguida, sdo descritas as principais iniciativas de
politicas publicas especificamente voltadas para o Cerrado!®. Tal descrigio ¢ feita de
modo a permitir, na ultima se¢do, consideragdes sobre a convergéncia com principios da

Economia Ecoldgica.

3.1 O Cerrado brasileiro2®

O Brasil ¢ considerado como um dos paises de maior biodiversidade no mundo.

Calcula-se que possua cerca de 14% de toda a biota terrestre (LEWINSOHN e PRADO,

I8 Anualmente, na data de 11 de setembro é comemorado o Dia Nacional do Cerrado, instituido por decreto
de agosto de 2003 e assinado pelo entdo Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva.

19 Eimportante salientar que nio sera feita uma apresentagio detalhada dos resultados obtidos até aquipelas
politicas, ja que a avaliagdo das mesmas extrapola o escopo deste trabalho. O objetivo precipuo é descrever
minimamente os elementos principais do desenho das politicas publicas para em seguida relaciona-los as
premissas da Economia Ecologica.

20 Para ser completa, a descrigdo de um bioma brasileiro deve encampar varios aspectos, como atributos
ecologicos e dimensdo socioecondmica e cultural. Esta se¢@o ndo tem a pretensdo de detalhar todas estas
dimensdes, focando especialmente na caracterizagdo biofisica de modo a ressaltar a importancia ecologica
do Cerrado.
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2005) e, embora as estimativas de riqueza variem enormemente, o universo das espécies
conhecidas para os principais grupos taxondmicos ja € suficiente para colocar o pais no
primeiro lugar mundial em termos de diversidade biotica (MITTERMEIER, GIL e
MITTERMEIER, 1997; LEWINSOHN, FREITAS e PRADO, 2005). Além do tamanho,
o isolamento geografico observado no passado remoto e a grande variagdo de
ecossistemas seriam as razoes que explicam tal diversidade (RATTER, RIBEIRO e
BRIDGEWATER, 1997; HOORN et al., 2010).

Dentro do territorio brasileiro, varios biomas tém recebido atengdo global como
hotspots para conservagdo, sendo os principais a Mata Atlantica e o Cerrado, que estdo
mncluidos nos 34 principais hotspots de biodiversidade mundial, os quais sdo areas de alto
endemismo e com menos de 30% de vegetagdo natural restante (MYERS et al., 2000).

O Cerrado ¢ o segundo maior bioma brasileiro, sendo superado em 4rea apenas
pela Amazonia. Este bioma ocupa aproximadamente 2.039.386 Km2 (cerca de 24% do
territorio nacional), abrangendo 10 estados brasileiros mais o Distrito Federal’! (Tabela
2), sendo considerado, também, a ultima fronteira agricola do planeta (BORLAUG,
2002). O termo Cerrado ¢ comumente utilizado para designar o conjunto de ecossistemas
(savanas, matas, campos e matas de galeria) que ocorrem no Brasil Central (EITEN,
1977). O clima dessa regido ¢ estacional, onde um periodo chuvoso, que dura de outubro
a marco, ¢ seguido por um periodo seco, de abril a setembro. A precipitagdo média anual
¢ de 1.500mm e as temperaturas sdo geralmente amenas ao longo do ano, entre 22°C e

27°C em média.

Tabela 2: Unidades federativas e porcentual original de suas respectivas areas cobertas
pelo bioma Cerrado

Unidade Federativa % cobertura original pelo Cerrado

Bahia 27
Distrito Federal 100
Goias 97
Maranhéo 64
Mato Grosso 40
Mato Grosso do Sul 60
Minas Gerais 57
Parana 2

Piaui 37
Sdo Paulo 33
Tocantins 91

Fonte: MMA (2011)

21 A 4rea original do Cerrado brasileiro () equivale & soma dos territérios da Espanha, Franga, Alemanha,
Italia e Inglaterra.
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Nota: existem “manchas” de Cerrado em outras regides brasileiras, como em Roraima, Amapa, sul do
Amazonas e oeste do Para.

A partir da década de 1970, o Cerrado ganhou atengdo internacional apds os
influentes estudos de Goodland (1971), Eiten (1972) e Ratter et al. (1973), os quais
estabeleceram parametros quantitativos para caracterizar as diversas formas fisionomicas
da vegetacdo do cerrado; providenciaram dados quantitativos € comparativos
direcionados para andlises de mudancas na composi¢ao floristica ao longo de um
gradiente dentro de comunidades fisionomicas tanto em escala geografica quanto local; e
promoveu a no¢ao de que o “cerrado complexo” ¢ o produto das interagcdes entre fatores
climaticos, topograficos e edaficos (OLIVEIRA e MARQUIS, 2002). Dessa forma, o
Cerrado pode ser considerado um mosaico de ambientes, o que cria extensas bordas de
contato entre ecossistemas diversos e entre os demais biomas brasileiros como Amazonia
e Pantanal, e com excecao apenas do Pampa ao sul do Brasil.

O Cerrado é composto por uma variedade de formas de vegetacao que se alternam
na paisagem. Uma delas, o cerrado propriamente dito, ¢ um tipo de savana com estrato
de gramineas junto ao solo e arvores de diversos tamanhos formando copas abertas e
pouco sobrepostas. Outras formagdes tipicas desse bioma sdo os campos limpos de
gramineas, os campos rupestres de altitude em areas de afloramentos rochosos, o campo
cerrado, as veredas de palmeira buriti e o cerraddo, constituido de um cerrado denso e de
porte alto com poucas gramineas. Além dessas formagdes, existem outras de origem nio
savanica como as matas mesofiticas, matas secas e matas de galeria e riparias ao longo
dos rios.

Os diversos tipos de formacdes vegetais do Cerrado distribuem-se em mosaicos
de vegetacdo, criando extensas bordas de contato entre ecossistemas diversos, de matas a
campos limpos e cerrados. Essa caracteristica ¢ especialmente importante para espécies
de animais que costumam migrar entre diferentes tipos de habitats, como aves e grandes
mamiferos. Além disso, a capacidade de dispersdo limitada de muitas plantas, certos
animais ¢ da microbiota, estimula a heterogeneidade desses conjuntos de habitats
distintos. Dessa forma, ¢ possivel encontrar grandes variacdes da biodiversidade de
cerrados proximos entre si (CAVALCANTI et al 2010).

A diversidade de paisagens do bioma Cerrado determina uma grande diversidade
floristica, colocando a flora deste bioma como a mais rica entre as savanas do mundo
(MENDONCA et al, 1998). Isso também confere ao bioma um grande percentual de

endemismo (espécies que sO ocorrem no bioma), tanto na flora quanto na fauna, com
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valores estimados por Silva e Bates (2002) da magnitude de 44% para plantas vasculares,
30% para anfibios, 20% para répteis, 12% para mamiferos e 1,4% para aves.

Em relagdo ao Cerrado, mesmo considerando o desaparecimento de um conjunto
de varias espécies, a biodiversidade deste bioma ainda ¢ bastante expressiva e conspicua,
sendo considerado como a savana mais rica do mundo e detendo cerca de 5% da
biodiversidade do planeta. Dados reunidos de varios autores sugerem que, dependendo
do grupo taxondmico considerado, a porcentagem de espécies brasileiras que ocorrem no
Cerrado pode representar algo entre 20% e 50% (OLIVEIRA e MARQUIS, 2002). Além
dessa expressiva representacdo, a biodiversidade do Cerrado possui um significativo
numero de endemismos para varios grupos de animais e plantas (CAVALCANTI e JOLY,
2002).

A regido ocupada pelo Cerrado ¢ comumente conhecida como ‘“Planalto Central
Brasileiro” por suas altitudes elevadas. Do ponto de vista da importincia hidrica, o
Cerrado possui importantes nascentes e cursos d’agua. Metade das regides hidrogréficas
brasileiras tem nascentes no bioma (MMA, 2011).

Os remanescentes de Cerrado que existem nos dias de hoje desenvolveram-se
sobre solos muito antigos, intemperizados, acidos, depauperados de nutrientes, mas que
possuem concentragdes elevadas de aluminio (HARIDASAN, 1982). Para torna-los
produtivos para fins agricolas, aplicam-se fertilizantes e calcario aos solos do Cerrado. A
pobreza dos solos, portanto, ndo se constituiu em obstidculo para a ocupagdo de grandes
extensoes de terra pela agricultura moderna, especialmente a cultura da soja, um dos
principais itens da pauta de exportagdes do Brasil, e as pastagens plantadas??.

Apesar das importantes caracteristicas ambientais e visto como um dos biomas
tropicais mais ricos do mundo, o bioma Cerrado vem sendo devastado de forma intensa
desde o século XX com o crescimento da industria do café em conjunto com a produgao
de leite. O crescimento na ocupag¢do do Cerrado central aumentou com a construcdo de
Brasilia, as vantagens naturais da regido, o avango das técnicas da Agricultura e Pecuaria
e aliadas ao desenvolvimento das redes rodovidrias no centro do Brasil levaram a maior
ocupagdo ¢ aumento de produtividade no Tridngulo Mineiro e demais regides proximas,

todas contidas no bioma Cerrado (KLINK e MOREIRA, 2002).

22 Ha que se mencionar também a grande expansdo da cultura de cana-de-agtucar no Cerrado. A titulo de
exemplo, tal cultura representava, em 1990, 14,5% de tudo o que fora produzido de lavouras temporarias
na microrregido do Tridngulo Mineiro, eminentemente inserida no bioma Cerrado, chegando em 2009 a
representar 27% do total produzido nesta categoria (IBGE, 2011).
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A partir da década de 1980, especialmente, e gragas as pesquisas da Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), que permitram o aprimoramento da
agricultura em larga escala, o Cerrado foi progressivamente sendo incorporado a fronteira
agricola nacional. O bioma tornou-se a maior regido brasileira produtora de soja, além de
significante produtora de arroz, miho e algoddo e, mais recentemente, cana-de-agucar
(PEROSA, ORTEGA e JESUS, 2015; ORTEGA, MARTINS e SILVA, 2014). Tornou o
Brasil um dos principais exportadores mundiais desses produtos € o maior rebanho de
gado do pais também esta situado nessa regido. Dessa forma exagerada, o
desenvolvimento da moderna agricultura e pecudria na regido do Cerrado teve um alto
custo ambiental: fragmentacdo da paisagem, perda de biodiversidade, mnvasoes
biologicas, erosdo dos solos, poluicdo das 4dguas, degradacdo da terra e uso demasiado de
defensivos agricolas (KLINK, MOREIRA e SOLBRIG, 1993; KLINK, MACEDO e
MUELLER, 1995; DAVIDSON et al., 1995; CONSERVATION INTERNATIONAL et
al, 1999; KLINK e MOREIRA, 2002). Para muitos especialistas, o Cerrado ¢ a regido
que mais suscita preocupacdo em fungdo do risco que corre sua biodiversidade unica e
também pelo seu papel na manutengao de outros biomas.

A transformac¢do do Cerrado continua a passos rapidos € os principais vetores de
degradacdo do bioma s3o atualmente a cana-de-aglicar, a soja, a pecudria € o carvao
vegetal. De manerra mais detalhada, pode-se dizer que o uso ilegal da vegetacdo nativa
para producdo de lenha e carvdo vegetall a impunidade dos ilicitos ambientais, a
existéncia de areas subutilizadas, degradadas e abandonadas, o baixo reconhecimento do
valor dos servicos ecossistémicos e o baixo percentual de areas protegidas sdo as causas
criticas da degradagdao do Cerrado (MMA, 2011).

De acordo com o Projeto de Monitoramento do Desmatamento dos Biomas
Brasileiros por Satélite (PMDBBS) (MMA, 2015)?3, até 2002 foram desmatados 890.636
kn?, o que representava 43,67% da area original do Cerrado. Entre 2002 e 2008, foram
desmatados 85.074 km? (4,17%) e no acumulado a 4rea total desmatada perfaz 975.711
kn? ou 47,84% da area original (Figura 3)?*. Tomando por base este periodo, tem-se uma

taxa média de desmatamento aproximada de 12.153 km? por ano. Nos ultimos dois

23 Projeto liderado pela Secretaria de Biodiversidade e Florestas do Ministério do Meio Ambiente
(SBF/MMA) e em cooperagdo técnica com o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama) e o Programa Nagdes Unida para o Desenvolvimento (PNUD). Para maiores
detalhes ver MMA (2011).

24 Bm termos brutos, o bioma Amazdnico ¢ o que mais sofreu redugdo. No entanto, em termos
proporcionais, o Cerrado ¢ o bioma campedo em perda de reas.
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biénios para os quais os dados estdo disponiveis (2009-2010 e 2010-2011), estas taxas
foram significativamente menores, alcangando 6.469 km?> e 7.247 km? ao ano. No
acumulado até 2011, tem-se que 997.063 km?> de Cerrado foram desmatados (48,89%),
restando 51,11% remanescentes. Recentemente, os desmatamentos estdo concentrados

nos estados do Maranhdo, Tocantins e oeste da Bahia?>.

Figura 3: Bioma Cerrado no Brasil: areas remanescentes e desmatadas (acumulado até

2008)

Areasremanescentes

Desmatamento acumulado
até 2008 (47,84% da area)

Fonte: MMA (2011)

Proje¢des para o ano de 2040 indicam que a situacdo do Cerrado serd ainda mais
preocupante, indicando que mais 753.776 kn? serdo perdidos e o bioma terd 78% da sua
area original destruida (CAVALCANTI et al., 2010). Além da perda de grandes extensdes
de areas naturais, 0os poucos remanescentes que permanecerdo ficardo tdo isolados que
sua viabilidade biologica estard seriamente comprometida. Segundo a Conservagao
Internacional, apenas 20% do seu habitat se encontram malterados.

Todas essas informagdes permitem dizer que, hoje, o Cerrado ¢ o bioma brasileiro
mais ameag¢ado, com uma taxa de desmatamento de 0,7% ao ano na ultima década ¢ uma
média de deplegdo de 14.179 km? de area por ano. Cerca de metade de sua 4area original
foi transformada em pastagens plantadas, culturas anuais e outros tipos de uso (Tabela 3).

As pastagens plantadas com gramineas de origem afficana cobrem atualmente uma area

25> Recomenda-se a leitura do item 3 de MMA (2011) para um aprofundamento na discussido sobre a
dindmica da degradacdo do Cerrado (desmatamento e queimadas).
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de 500.000 kn?, ou seja, o equivalente a 4rea da Espanha. Monoculturas sdo cultivadas
em outros 100.000kn?, principalmente a soja. A area total para conservacao ¢ de cerca

de 33.000 kn?, claramente msuficiente quando comparada com os principais usos da terra
no Cerrado (KLINK e MACHADO, 2005).

Tabela 3: Principais usos da terra no Cerrado?®

Uso da terra Area (ha) % Area Central do Bioma
Areas nativas® 70.581.162 44,53
Pastagens plantadas 65.874.145 41,56
Agricultura 17.984.719 11,35

Florestas plantadas 116.760 0,07

Areas urbanas 3.006.830 1,90

Outros 930.304 0,59

Total 158.493.921

Fonte: Klink e Machado, 2005.
2 categorias classificadas de acordo como tipo de cobertura do solo MACHADO ef al., 2004);
b estimativa sem afericdo em campo e incluindo 4reas nativas em qualquer estado de conservagio.

A conservacdo do bioma Cerrado e de seus ecossistemas foi negligenciada até
recentemente por duas razdes principais e relacionadas. Primeiro, a regido central do
Brasil foi esparsamente ocupada até metade do século XX e, portanto, a percepcao das
caracteristicas ambientais foi muito baixa. Segundo, o cerrado nativo tinha aparentemente
pouco valor econdmico e geralmente pouco atraente até mesmo para especialistas da area
ambiental, devido a aparente baixa diversidade, a vegetacdo retorcida, periodos de secas
prolongadas e frequentes queimadas (CAVALCANTI e JOLY, 2002).

Nos ultimos anos, diversas pesquisas t€m demonstrado um cendrio muito diferente
desse visto anteriormente. O endemismo vegetal no Cerrado ¢ alto, com cerca de 44% das
plantas sendo encontradas apenas neste bioma e, embora baixo para espécies de
vertebrados, apresenta elevada riqueza de espécies (MYERS et al., 2000). Cerca de
metade das espécies de aves encontradas no pais ocorrem no Cerrado (SILVA, 1995). Em
relacio as plantas, o Cerrado ¢ considerado a mais diversa savana neotropical
(LENTHALL, BRIDGEWATER e FURLEY, 1999). Entre os mvertebrados, o Cerrado
abriga 13% das espécies de borboletas, 35% de abelhas e 23% de cupins da regido
neotropical (BROWN, 1996). Apesar disso, o bioma ainda permanece pouco estudado
em relagdo a alguns grupos taxondmicos importantes, principalmente de mvertebrados e
para ambientes aquaticos (MACHADO e MARINHO-FILHO, 2004).

As consequéncias da perda da biodiversidade sdo alarmantes, pois o intercdmbio

de mndividuos entre as populacdes ¢ a expansao da area de ocorréncia das espécies sao
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dois dos mecanismos essenciais para a evolucdo das espécies. O primeiro assegura que a
diversidade genética se mantenha e seja ampliada, garantindo a estabilidade da espécie
ao longo do tempo. O segundo tem relagdo direta com o processo de especiacdo (formagdo
de novas espécies), que ocorre ao longo do tempo e também do espago.

Mesmo com a permanéncia das areas nativas, a interrupcdo desses processos
evolutivos significa decretar a extingdo de varias espécies € o extermiio do Cerrado.
Levando-se em consideragdo as estimativas recentes relacionadas ao aquecimento global
para o fim deste século, as areas consideradas Otimas para espécies vegetais ¢ de aves
serdo deslocadas em direcdo ao sul, justamente a regido mais alterada do bioma e com
menor cobertura vegetal nativa. Além disso, o atual sistema de unidades de conservagao
ja ndo ¢ suficiente para a conservagdo de muitas espécies endémicas (CAVALCANTI et
al., 2010). Sem parques de grande porte no Cerrado, hd um grande risco de, nas proximas
décadas, predadores de topo de cadeias alimentares sejam extintos, levando a mudangas
drasticas na estrutura dos ecossistemas e suas comunidades biologicas.

A redugdo da area nativa do Cerrado aumenta o risco de extingdo ao reduzir as
populacdes de espécies a uma fragdo do seu tamanho orignal, tornando-as mais
suscetiveis a extingdo em fungdo de eventos catastroficos. A consequente perda da
biodiversidade também gera problemas que afetam diretamente os ecossistemas e seu
funcionamento, como a perda dos servigos ecossistémicos, tais como qualidade da é4gua,
do ar, estoques pesqueiros, protecdo contra pragas e outros aspectos relacionados que
afetam diretamente a economia de uma regido (CAVALCANTI, 2005).

O Quadro 2 abaixo resume os principais problemas (causa e efeito) relacionados
a degradagdo intensa do Cerrado e seu consequente empobrecimento ecologico. E forcoso
dizer que todas as questdes tratadas, sejam elas no ambito bioldgico, fisico ou

socioecondmico, t€m sua origem no modelo de ocupagdo irracional do Cerrado brasileiro.
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Quadro 2: Problemas relacionados (causa e
Brasileiro.

efeito) ao modelo de ocupagdo do Cerrado

Meio Bioldgico

Meio Fisico

Meio socioecondomico

Meio politico-
institucional

Perda de
biodiversidade

Erosdo dos solos e
assoreamento dos rios

Imigracdo e ocupagio
territorial desordenadas

Ineficiéncia/inadequagio
de mecanismos publicos
de intervengdo

Supressao, Poluigdo e | Perda de base territorial | Falta de integragdo entre
fragmentagdo e | contaminagdo quimica | das populagdes | instituicdes e agdes do
isolamento de habitats, | do solo, daagua e doar | tradicionais e restricdes | governo
ecossistemas, as suas dinamicas
populagdes e espécies socioambientais
Perda de fungdes e | Reducdo daqualidadee | Exodo rural
Servigos quantidade de agua
ecossistémicos
Aumentos de espécies | Degradacdo e exaustdo | Desvalorizagdo dos
exoticas invasoras de nascentes e veredas | modos de vida
Alta dependéncia
externa de mercados
Biopirataria e  uso
indevido do
conhecimento
tradicional

Fonte: Brasil (20006).

Em termos dos beneficios advindos da conservacdo do Cerrado, pode-se citar a
conservagdo das aguas continentais: trés das maiores bacias hidrograficas sul-americanas
estdo localizadas neste bioma. Seis das oito grandes bacias hidrograficas brasileiras t€m
nascentes na regido: a bacia Amazonica, a bacia do Tocantins, a bacia Atlantico
Norte/Nordeste, a bacia do Sdo Francisco, a bacia Atlantico Leste € a bacia dos Rios
Parana/Paraguai. Do ponto de vista hidroldgico, por conter zonas de planalto, a regido
possui diversas nascentes de rios e, consequentemente, importantes areas de recarga
hidrica, que contribuem para grande parte das bacias hidrograficas brasileiras; sendo
necessario um adequado planejamento para ocupacdo dessas dreas com a aplicagdo da
legislagao ambiental e o estabelecimento de um sistema de unidades de conservacao que
proteja tanto a biodiversidade como os recursos hidricos (LIMA e SILVA, 2005).

Ainda conforme Lima e Silva (2005), o Cerrado responde por mais de 70% na
vazao gerada nas bacias do Araguaia/Tocantins, S3o Francisco e Parand/Paraguai. Em se
tratando especificamente da bacia do Sdo Francisco, esta ¢, do ponto de vista da
hidrologia, completamente dependente do Cerrado, que ocupa 47% da area da bacia, mas
gera 94% das 4guas que fluem superficialmente.

Ocupando parcela significativa do territorio nacional, o Cerrado contribui com
14% da producdo hidrica superficial brasileira, mas, quando se exclui da analise a bacia

Amazonica, verifica-se que o Cerrado passa a representar 40% da area e 43% da produgdo
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hidrica total do restante do pais. E de primordial importincia a contribuigdo hidrica
superficial do Cerrado para o Nordeste do Brasil, regido frequentemente assolada por
secas. No entanto, as areas de recarga dos aquiferos estdo sendo desmatadas, convertidas
em areas para pastagens e cultivos agricolas, impermeabilizadas por conglomerados
urbanos e sendo utilizadas como fontes para sistemas de irrigagdo, instalados sem o
adequado planejamento (FELFILI, SOUSA-SILVA e SCARIOT, 2005).

Por tudo isso, fica nitida a necessidade e a preméncia de se conter a degradacao
do Cerrado brasileiro. Sua importincia ecologica evidencia que mecanismos de
ntervencdo sao necessarios para se obter um grau minimo de sustentabilidade neste
bioma. O enfoque das politicas publicas e do debate muitas vezes prioriza a protecdo da
Amazdnia, 0 que certamente ¢ salutar. No entanto, a busca da sustentabilidade nos biomas
brasileiros ndo deve prescindir de consideragdo apropriada sobre as peculiaridades, o

papel e a representatividade do Cerrado para as atividades econdémicas do Brasil.

3.2 Politicas Publicas no Cerrado?®

De maneira geral, pode-se dizer que a compreensdo sobre o processo de
desenvolvimento econdmico tem se ampliado no sentido de incorporar novas dimensdes
at¢ entdo obliteradas pela énfase exclusiva na expansdo quantitativa do sistema
econdmico. Em funcdo das novas interpretagdes sobre sua natureza, a forma de se pensar
e planejar o desenvolvimento econdomico vem se alterando, o que impacta diretamente na
maneira pela qual os formuladores de politicas publicas e a sociedade como um todo
estabelecem mecanismos para sua concretizagao.

No Brasil, ¢ notorio que, atualmente, o desenho e a implementacdo das politicas
publicas se preocupam com a problematica da sustentabilidade ambiental. Independente
de seus méritos e se seus resultados sao ou nio consistentes com suas intengdes iniciais,
o fato ¢ que o meio ambiente deve ser incorporado em qualquer tipo de ntervengdo
deliberada e planejada na dindmica econdmica de um pais. Diante da conjuntura atual, as
estratégias para o desenvolvimento nacional, regional e local no Brasil ndo podem

prescindir da busca pelo equilibrio entre preservagdo ambiental, eficiéncia econdmica e

26 Tmportante lembrar que esta se¢do ndo tem o objetivo de avaliaros resultados das politicas publicas para
o Cerrado. A intengdo aqui é tdo somente apresentar o arcabougo de politicas para este bioma num recorte
temporal definido (0 governo Lula) a fim de subsidiar a sua analise posterior & luz da Economia Ecolégica.
A andlise do resultados deve ser objeto de pesquisa académica, mas esta tarefa demanda recursos e
estratégias metodologicas que estio fora do escopo desta dissertagdo.
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equidade social. A busca pela retomada das condigdes de crescimento econdmico devem
necessariamente levar em consideragdo seus custos ambientais sob o risco de o proprio
processo de retomada ser de folego curto.

De fato, as novas demandas sociais € preocupagdes com o bem-estar humano
fizeram com que a questdo ambiental emergisse como ponto recorrente na agenda
nacional de politicas, o que, de certo modo, evidencia a capilaridade deste debate no seio
da sociedade brasileira. Ao fazer parte do processo de concepcdo das politicas publicas,
o enfoque no meio ambiente expressa o desejo explicito e implicito de que o
desenvolvimento econdémico do pais ndo esteja desvinculado da manutengdo de seu
patrimonio natural.

Esta ultima afirmagdo, embora de cardter normativo — e o proprio conceito de
Desenvolvimento Sustentavel carrega em si a ideia do que a sociedade vislumbra como
sendo um processo de desenvolvimento econdmico, social € ambientalmente desejavel —
mostra a realidade concreta da constante busca pelo planejamento das atividades
econdmicas calcado na premissa basica de que o meio ambiente ¢ suporte vital para todo
empreendimento humano. Reflete, ainda, a condicdo j& estabelecida de que o conjunto de
ativos ambientais do Brasil deve ser objeto de contemplacdo nas diversas formas de
conducdo da vida do provo brasileiro, sendo uma das maneiras de se garantirr sua
qualidade de vida e de assegurar o direto inalienavel a vida pelas geragdes futuras.

Nao obstante a aparente unanimidade sobre a vinculagdo quase que direta entre
politicas publicas e a tematica ambiental, sdo perceptiveis as dificuldades impostas para
a operacionalizagdo do conceito de sustentabilidade, o que ficou evidente durante o 1°
Forum Brasilia de Politicas Publicas, realizado no micio de 2011 na capital federal
brasileira, no qual a entio Ministra do Meio Ambiente, Izabella Teixeira, apontou os
principais desafios para a formulagdo e implementagdo de politicas publicas relacionadas
ao meio ambiente. Segundo a ex-ministra, a agenda ambiental brasileira inclui trés
grandes temas, quais sejam: a questdo climatica e seus desdobramentos, o problema dos
residuos solidos € a conservagdao da biodiversidade. Além disso, foi também enfatizada a
mportancia da mterlocucdo entre os varios atores da sociedade e da cena politica. Para
que isso aconteca, ¢ imprescindivel que haja consenso entre os brasileiros sobre a
necessidade do trabalho conjunto para a obtencao do objetivo final de um meio ambiente
saudavel para todos.

Segundo Teixeira (2002, p. 2), a expressdo “politicas publicas” pode ser definida

COomo:
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“[...] diretrizes, principios norteadores de agdo do poder publico; regras e
procedimentos para as relagdes entre poder publico e sociedade, mediagdes
entre atores da sociedade e do Estado. Sdo, nesse caso, politicas explicitadas,
sistematizadas ou formuladas em documentos (leis, programas, linhas de
financiamentos) que orientam agdes que normalmente envolvem aplicagdes de
recursos publicos. Nem sempre, porém, ha compatibilidade entre as
intervengdes e declaragdes de vontade e as agdes desenvolvidas. Devem ser
consideradas também as “ndo agdes”, as omissdes, como formas de
manifestacdo de politicas, pois representam opgdes e orientagdes dos que
ocupam cargos”

Teixeira (2002) ainda argumenta que as politicas publicas acabam por refletir a
forma como os poderes institucionalizados na sociedade estdo organizados e como a
participagdo da sociedade esta iserida na elaboracdo destas politicas. Portanto, este autor
argumenta que a maior participagdo da sociedade, por meio de instituicdes € organizacdes
representativas, na formalizagdo e direcionamento de politicas publicas, tem por
consequéncia agdes mais efetivas do ponto de vista de alcance dos objetivos, do beneficio
social gerado, e da boa utilizagdo dos recursos publicos.

Para corroborar o argumento acima, Teixeira (2002, p. 2) afirma que “nem sempre
‘politicas governamentais’ sdo publicas, embora sejam estatais. Para serem ‘publicas’, ¢
preciso considerar a quem se destinam os resultados ou beneficios, € se 0 seu processo de
elaboracdo ¢ submetido ao debate publico”. Portanto, no caso da elaboragao de uma
politica ambiental, faz-se premente que uma ampla discussdo, envolvendo de forma
democratica todas as partes de interesse e ensejada pelo Estado, de modo que sua
intervengdo seja feita de forma eficaz.

Passando a discussdo para o plano dos recursos ambientais, ¢ fato que a maior
parte dos componentes do capital natural ¢ composta por bens publicos, apresentando
como caracteristicas a ndo rivalidade e ndo exclusividade. Isto faz com que o mercado
ndo consiga, por si sO, estabelecer pregos de equilibrio que realmente equivalham ao valor
de tais bens, sendo mantidos abaixo do nivel que ¢ socialmente o mais adequado. Desta
forma, € preciso a intervengdo de politica a fim de garantr que os mesmos sejam
manejados/alocados de maneira eficiente, tendo sempre em vista a peculiaridade dos
ativos do capital natural e a necessidade de se preserva-los (ANDRADE ¢ ROMEIRO,
2013).

Os componentes do capital natural s3o, na maioria das vezes, explorados de
forma irracional do ponto de vista da sustentabilidade, pois, ja que os precos sdo mantidos
abaixo do nivel de equilibrio mercadologico de oferta e procura, tais componentes
oferecem um custo marginal privado de exploracdo menor do que o custo marginal social,

0 que remete ao fato que, no longo prazo, as condicdes dos ecossistemas fardo com que
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sejam ofertados aos seres humanos beneficios menos abundantes e de pior qualidade,
mostrando que, para os recursos naturais de carater publico, o funcionamento do mercado
¢ falho, caso ndo haja politicas ambientais adequadas (DALY e FARLEY, 2016).

Tendo em vista que a tendéncia de degradacdo do Cerrado deve de alguma
maneira ser objeto de politicas que visam a sua reversdo, o framework para isso € a
Politica Ambiental, que consiste de ferramentas e metas que possibilitam a intervengao
humana no sentido contrario da deple¢do dos ecossistemas gerada pelo modo capitalista

de desenvolvimento econdmico.
Segundo Frey (2000, p. 218):

“E inquestionavel que o descobrimento da prote¢io ambiental como uma
politica setorial peculiar levou a transformac¢des significativas dos arranjos
institucionais em todos os niveis de acdo estatal. Por outro lado, em
consequéncia da tematizagdo da questio ambiental, novos atores politicos
(associagdes ambientais, institutos de pesquisa ambiental, reparticdes publicas
encarregadas com a preservacao ambiental) entraram em cena, transformando
e reestruturando o processo politico.”

Mesmo tendo sido discutido no capitulo anterior, vale a pena aqui relembrar
alguns principios subjacentes a politica ambiental. Para Lustosa et al. (2003, p. 135), ela
“¢ o conjunto de metas e instrumentos que visam reduzir os impactos negativos da agdo
antropica — aquelas resultantes da acdo humana — sobre o meio ambiente”. Ela ¢
necessaria na medida em que os ecossistemas possuem uma capacidade limite para
absor¢do dos impactos advindos das atividades humanas, além de os recursos naturais
utilizados como insumos no sistema econdmico serem finitos € serem bens publicos, em
geral. E preciso, pois, uma utilizagio racional e parcimoniosa dos bens e servigos
ecossistémicos, a fim de que as geracdes futuras também possam usufiuir dos beneficios
oferecidos pela natureza, com uma concep¢ao de desenvolvimento econdmico
sustentavel.

Conforme também j4 discutido no capitulo anterior, quando se olha para a
evolucdo da politica ambiental brasileira ao longo do século XX e comego do século XXI,
percebe-se que houve grandes avancos e aperfeicoamentos na legislacdo brasileira neste
ambito. Em especial, a institucionalizagdo da gestio ambiental nacional obteve grandes
avangos desde a década de 1970, quando a questdo do meio ambiente entrou no rol de
prioridades da agenda politica nacional, sendo criada importante base institucional, com
a necessaria amplitude e complexidade em funcdo da dimensdo continental do Brasil

(MMA, 2002).
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Independente do foco a ser dado para determinado mecanismo de mntervencdo, ¢
consensual que as politicas publicas para o meio ambiente devem considerar o
conhecimento ja existente, tanto sobre espécies e habitats, quanto sobre funcionamento
de ecossistemas, uma vez que as modificacdes da paisagem t€m mmplicacdes sobre o
regime de queimadas, a hidrologia, a ciclagem e os estoques de carbono e possivelmente
o clima. Igualmente mmportante ¢ o envolvimento dos varios setores da sociedade,
inclusive o setor produtivo. A criagdo de mstrumentos, como os mecanismos de
compensagdo, atrairia o interesse do setor privado ao mesmo tempo em que beneficiaria
a conservacdo do Cerrado (KLINK ¢ MACHADO, 2005). Além disso, ¢ fundamental que
o processo de formulagdo e implementacdo seja subsidiado por uma abordagem
ecossistémica, que privilegie a compreensdo dos ecossistemas em tela, os sistemas sociais
envolvidos e a interface entre ambos.

No caso especifico do bioma Cerrado no Brasil, pode-se dizer que, historicamente,
este tem sido relativamente esquecido e carente de politicas ptblicas diretamente voltadas
para sua preservagdo. Como ja mencionado, a logica de ocupacdo do territorio brasileiro,
que fora mais contundente durante o periodo de rapida industrializacio ¢ modernizagao
do pais e durante o qual se veiculava a necessidade de crescimento econdmico a qualquer
custo, chancelou a ideia de que as preocupacdes ambientais ndo deveriam de modo algum
obstaculizar as estratégias de estimulo da dinamica econdmica e tampouco poderiam ser
levadas a sério, j4 que em um pais de dimensdes continentais € com um imenso bioma
intermediario aparentemente “estéri’’ (o Cerrado) ndo haveria justificativa para arcar
com os custos de oportunidade de sua ndo exploracdo. Ademais, a visdo estabelecida a
época considerava contraproducente nao incentivar a expansao da fronteira agropecuaria
sobre este bioma?®.

De acordo com Sawyer e Lobo (2008), uma andlise historica permite dizer que,
de fato, as preocupagdes ambientais no Brasil sempre foram mais direcionadas para o
bioma Amazonico, o que deixou uma lacuna em termos de planos estratégicos para a
conservagao do Cerrado.

Fonseca, Machado e Prado (2008) também ratificam a constatagdo de que, no

Brasil, a preocupagdo ambiental ainda ¢ incipiente se comparada aquela existente em

27 “Estéril” no sentido de que o Cerrado ndo apresenta & primeira vista a mesma exuberincia que a Floresta
Amazdnica e Mata Atlantica.

28 Um exemplo disso ¢ a famosa campanha promovida pelo estado de Goids durante a década de 1970 para
atragdo de industrias para estado goiano. O sologan da campanha era: “Traga sua polui¢do para Goias”.
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outras sociedades. Isso ainda ¢ mais grave no caso do Cerrado, o que revela o grau
reduzido de prioridade que vem sendo dada a questio de sustentabilidade nas savanas
brasileiras.

Segundo a anilise feita pelos autores no ano de 2007, existia na ocasido um total
de 720 unidades de conservacao (UC’s) dedicadas a conservagdo da biodiversidade e ao
uso sustentavel dos recursos naturais, cuja area total era majoritariamente alocada para o
bioma Amazonico (cerca de 88%), enquanto que o Cerrado ficava com apenas 9% do
total de areca dentro do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza
(SNUC)?°. Este, por sua vez, compreendia 11,7% da extensdo territorial do Brasil
Importante observar que estes niimeros se referem ao total de UC’s e respectiva area no
Brasil excluindo-se as Areas de Protegdio Ambiental (APA’s), as quais, segundo os
autores, ndo sdo formadas necessariamente por vegetacdo nativa, podendo incluir no seu
mterior areas antropizadas (inclusive urbanas).

A mformacdo acima pode servir como indicativo da escassa atencdo dispensada
ao Cerrado. Em 2011, houve uma elevacdo da participacdo da area do Cerrado no total
destinado ao SNUC (de 9% para cerca de 13,51%). O numero total de UC’s (exluindo-se
APA’s) foide 700, o que representa uma redugdo de 2,78% em relagdo a 2007 (BRASIL,
2011). Infelizmente, Fonseca, Machado e Prado (2008) disponibilizaram apenas os
numeros reproduzidos no paragrafo anterior (sem desagregacdo) e o MMA ndo divulga
uma série historica para acompanhamento da evolugdo do nimero de UC’s e sua
respectiva area por bioma, ndo sendo possivel, portanto, fazer uma andlise mais profunda
sobre a dindmica ocorrida entre 2007 ¢ 2011. Apesar de o nimero de UC’s (sem APA)
ter diminuido entre estes dois anos, houve uma elevacao da area total do SNUC, a qual
passou a representar 13,46% do Brasil.

Com relagdo a distribuigao absoluta do nimero de UC’s por bioma em 2011, o
Cerrado ocupava o 3° lugar no ranking com 130 UC’s (18,57% do total), atrds da Mata
Atlantica (292 ou 41,71%) e da Amazonia (216 UC’s ou 30,86% do total).
Aproximadamente 7,60% da area total do bioma Cerrado estavam cadastrados no SNUC
em 2011, comparado ao mesmo percentual de 22,58% da Amazonia e 2,44% para a Mata
Atlantica. A area média de uma UC no bioma Cerrado foi, em 2011, de aproximadamente

1.190,86 km?, enquanto que na Amazonia tal média foi de 4.387,87 km?. E certo que se

29 O Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza (SNUC) foi instituido pela Lei n. 9.985,
de julho de 2000 (Brasil, 2000). O MMA mantémum registro das UC’s cadastradas nas categorias protegdo
integral e uso sustentavel através do Cadastro Nacional de Unidades de Conservagao (CNUC).
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deve levar em consideracdo o fato de que a area do bioma Amazdnico ¢ 106,1% superior
a do Cerrado, mas a diferenca entre as areas médias de cada UC nestes dois biomas ¢ da
ordem de 268,5%, revelando uma maior fragmentagdo das UC’s neste Ultimo bioma, o
que pode estar relacionado a sua propria distribuicdo no Brasil e seu historico de
degradacido??.

Dentre as UC’s do bioma Cerrado (189 no total, dessa vez considerando APA’s),
tem-se a seguinte distribuicao: 52,38% estdo no grupo de protecdo integral e 47,62% no
grupo de uso sustentavel. Na primeira categoria, a maior parte das UC’s esta alocada para
parque (31,22%) e estagdo ecologica (14,28%), enquanto que na segunda as APA’s
(31,22%), as quais perfazem a maior area dentro no Cerrado sob a forma de UC.

Os nimeros acima podem auxiliar na constatagdo de que o bioma Cerrado nio ¢
prioridade em se tratando da demarcagdo de unidades de conservagdao. No geral, a questdo
ambiental tem sido contemplada com poucos recursos publicos. Ao se analisar o Portal
da Transparéncia (BRASIL, 2010), percebe-se que entre 2007 e 2010 o percentual de
recursos destinados a pasta do meio ambiente oscilou entre 0,12 ¢ 0,14% do total de gastos
dos mmistérios e a Presidéncia da Reptblica, cujo total cresceu 11,32% em termos
nominais no mesmo periodo.

Dentre o total de gastos do MMA, a maior parte ¢ direcionada ao Ibama,
responsavel pela coordenacdo do SNUC. Fonseca, Machado e Prado (2008) apontam que
a média de recursos aplicados para o Cerrado foi a segunda menor em 2007, ficando em
R$ 5.405 por km?, a frente apenas da Amazonia, cuja média foi a menor de todas (R$
650/km?3!), enquanto que os campedes foram a Caatinga € a Mata Atlantica com médias
de R$ 20.526 ¢ R$ 18.665 por kim?, respectivamente. Tais resultados, porém, devem ser
analisados com cautela, pois os autores utilizaram os gastos com pessoal realizados pelo
Ibama nas unidades de conservacdo (protecao integral mais florestas nacionais e
estaduais) entre as diferentes regides geograficas do Brasil para, posteriormente,

converté-los em gastos por bioma3?. A interpreta¢io minima que se pode obter € que as

30 Nio é demais lembrar que todas as analises feitas se referem aos dados de UC’s por bioma
desconsiderando-se as areas de APA, seguindo a mesma metodologia de Fonseca, Machado e Prado (2008).
E notério observar, ainda, que o niimero de UC’s para a Mata Atlantica ¢é relativamente alto, mas a sua area
média é pequena (cerca de 92,69 km?), 0 que sugere um problema ainda maior com relagdo a fragmentagio.
31 Conforme os proprios autores atestam, o baixo volume médio de recursos para as UC’s da Amazonia é
compensado pela existéncia de grande nimero de mecanismos de compensacao.

32 Estes procedimentos foram necessérios uma vez que ndo existem dados em nivel de desagregagio por
bioma brasileiro.
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unidades da Amazonia e Cerrado sdo aquelas com menor niimero proporcional de pessoal
por unidade de area protegida.

Em se tratando das politicas ja implementadas e diretamente relacionadas ao
Cerrado, tem-se que na década de 1980 destacam-se apenas dois programas especificos
para este bioma (Programa Nipo-Brasileiro de Desenvolvimento Agricola na Regido do
Cerrado — Prodecer — e o Programa de Desenvolvimento dos Cerrados — Polocentro), que
foram elaborados na época dos governos militares e, como os proprios nomes aludem,
faziam parte da estratégia maior de adensamento economico do Brasil Central e nao
podem ser considerados estratégias conservacionistas stricto sensu. Importante observar,
ainda, que data desta época o grande protagonismo da EMBRAPA como instituicio que
suportou a viabilizacdo da agropecudria moderna nos dominios do Cerrado, contribuindo
decisivamente para sua inser¢do na dindmica da economia brasileira.

A década de 1990 representou uma continuidade da logica prevalecente
(SAWYER e LOBO, 2008). Embora este periodo tenha testemunhado o auge da
mstitucionalizagdo da tematica ambiental com a realizagdo da Conferéncia das Nagdes
Unidas Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel (CNUMAD), a conhecida
Rio-92, grande parte da aten¢do ainda ficou concentrada na Amazonia, ¢ o Cerrado
continuou relegado ao papel de suportar as pressdes e viabilizar a continuidade do
crescimento  econdmico.

Nao obstante a isso, houve alguns avancos no sentido de que a sociedade civil ja
sinalizava em 1992 sua preocupagdo com a degradacdo do Cerrado. Durante o Férum
Global, realizado em paralelo a Rio-92, foi assinado o “Tratado dos Cerrados”, que
propunha um conjunto de 12 medidas reunidas sob a denominagdo de ‘“Plano de Acdo” e
articuladas com o objetivo principal de conservacdo das terras do Cerrado brasileiro e
promog¢ao econdmico-social dos diversos povos que nele habitam. Na ocasido também
foi indicada a criagdo da Rede Cerrado, que congrega atualmente mais de 300 entidades
identificadas com a questdo socioambiental do Cerrado.

Foi também nos anos 1990 que o Cerrado passou a ser considerado hotspot em
funcdo de sua biodiversidade e grau de ameaca sofrida, embora tal reconhecimento nao
tenha se traduzido em um maior volume de recursos necessdrios destinados a
programas/estratégias para a conserva¢gio do bioma (SAWYER e LOBO, 2008). E
compreensivel que tal fato tenha ocorrido, uma vez que, a despeito do reconhecimento
como regido rica em diversidade biologica, ainda ndo se tinha consolidada uma

compreensdo adequada sobre a necessidade de se envidar esforcos para a mtegridade
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ecologica do Cerrado. HA que se registrar, porém, que no fim da década de 1990 a

sociedade civil organizada em torno do debate sobre a sustentabilidade no Cerrado

comeca a pressionar o governo federal para a adog¢do de politicas especificamente
voltadas para o bioma.

Passando para a década seguinte, tem-se que em 2003 foi instituido o Dia Nacional
do Cerrado (11 de setembro) durante o III Encontro dos Povos do Cerrado. A Portaria
MMA n. 361 de 12 de setembro de 2003 nomeou um grupo de trabalho do bioma Cerrado
(GT-Cerrado), cujo produto foi o “Programa Nacional de Conservacao e Uso Sustentavel
do Bioma Cerrado” (Programa Cerrado Sustentavel - PCS), apresentado em 200433 e
mstituido pelo Decreto 5.577/2005. Seu objetivo geral ¢ promover a conservacao,
restaura¢do, recuperacdo e uso sustentdvel dos ecossistemas situados dentro do bioma
Cerrado, bem como valorizar e apoiar suas populagdes tradicionais € minorar oS passivos
ambientais causados pela sua deterioragao.

Em novembro de 2005, o entdo Presidente da Reptblica, Luiz Inicio Lula da
Silva, mstitum o PCS dentro da estrutura do MMA e criou uma comissdo nacional
(CONACER) para acompanhar a implementagdo do programa (BRASIL, 2006). Trata-se
de um mmportante avango, pois o poder executivo brasileiro legitimou a iniciativa de se
ter um conjunto de a¢des deliberadas especificamente voltadas para o Cerrado.

Em termos de suas estratégias para implementacdo, o PCS conta com cinco
diretrizes bésicas, sendo divididas entre medidas de curto prazo, de carater emergencial e
cyjo objetivo ¢ paralisar o processo de degradagao do bioma e promover sua recuperagao,
e de longo prazo que visam a manuten¢do de praticas conservacionistas e uso sustentavel.

Conforme a proposta do PCS (BRASIL, 2006, p. 18), as diretrizes sao:

a) valorizagdo do Cerrado, ressaltando-se seu papel como fornecedor de servigos
ecossistémicos e sua importancia biologica;

b) fortalecimento do capital social diretamente envolvido com o bioma a fim de que se
possa ter maior empoderamento da sociedade no que diz respeito ao uso sustentavel
do Cerrado;

¢) wuso de uma abordagem ecossistémica na elaboracdo de diagndsticos € na busca por
solugdes para o problema da degradacdo de servigos ecossistémicos e biodiversidade

do Cerrado;

33 Doravante, a descrigdo do Programa Cerrado Sustentavelestd fundamentadaem Brasil (2006).
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d) descentralizacio das acdes de modo a permitir um maior envolvimento dos
tomadores de decisdo;

e) intensificacdo dos esforcos para conservacdo de ecossistemas do Cerrado, seja por
meio de novas tecnologias, modelos, etc., valorizando e reconhecendo as agdes de
preservagdo ja tomadas por produtores rurais.

E necessario dizer que as estratégias listadas acima procuram contemplar ndo
apenas a dimensdo de conservagdo ambiental, mas também a ideia de melhorias sociais e
econdmicas, a fim de contemplar todas as dimensdes previstas pelo conceito de
Desenvolvimento Sustentdvel. Conforme ja mencionado, a ideia por trds do objetivo de
sustentabilidade pode ser interpretada como sendo algo desejavel pela sociedade. Isto &,
trata-se de um conceito normativo dentro do qual a sociedade tenta expressar a maneira
pela qual enxerga um modelo ideal de desenvolvimento, que seja ao mesmo tempo

ecologicamente equilibrado, socialmente justo e eficiente em termos econdmicos.

Em assim sendo, as diretrizes sdo enquadradas em varias componentes de acao,
sendo estas divididas em a¢des tematicas (conservacdo da biodiversidade e seu uso
sustentdvel, gestdo dos recursos hidricos, comunidades tradicionais e agricultores
familiares, sustentabilidade nas atividades agropecudrias e de silvicultura) e agdes
transversais  (conhecimento e informagdo, monitoramento e controle, legislacdo,
mstrumentos  econdmicos,  planejamento  mtegrado,  fortalecimento  institucional).
Percebe-se, portanto, uma visdo que transcende uma abordagem puramente economicista,

o que indica aproxima¢do com a abordagem econdmico-ecologica.

Em consonancia com o PCS, mais recentemente foi criado o Plano de Ag¢ao para
Prevengdo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado (o PPCerrado),
apresentado micialmente pelo MMA em setembro de 2009 e ampliado em 2010 a partir
das contribuicdes dos diversos setores da sociedade. O PPCerrado pode ser considerado
uma continuidade do Programa Cerrado Sustentdvel, sendo um dos seus mnstrumentos
operacionais com enfoque no desmatamento e queimadas (MMA, 2011). Faz parte, ainda,
da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC, Lein. 12.187/2009 — BRASIL,
2009), que em seu artigo 12 (caput) estipula o compromisso voluntario de redugdo das
emissdes de gases de efeito estufa. Em pardgrafo Umico, este artigo estipula que os planos
vinculados ao cumprimento da PNMC seriam estipulados por decreto. No ano seguinte,
o Decreto de 15 de setembro de 2010, instituia o PPCerrado.
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E importante indicar que os mecanismos legais tratados até aqui foram instituidos
durante o governo Lula e possuem uma relagdo de complementaridade e articulagdo entre
si (Figura 4). Além do PPCerrado, o Plano de Agdo para Prevencdo e Controle do
Desmatamento da Amazonia Legal (PPCDAm), o Plano da Energia, o Plano da
Agricultura e o Plano da Siderurgia sdo todos instrumentos da PNMC.

O PPCerrado ¢ o PPCDAm tém enfoque regional e territorial, enquanto que os
demais instrumentos da PNMC tém enfoque setorial. Pela concepcao orignal da PNMC,
todos seus nstrumentos devem ter sinergia e convergéncia entre si. Um exemplo ¢ a
integracdo entre o Plano da Siderurgia e o PPCerrado, pois o primeiro objetiva substituir
o uso de carvao de vegetacdo nativa por carvao proveniente de florestas plantadas. Como

se sabe, a industria de carvao contribui significativamente para a degrada¢do do Cerrado.

Figura 5: Mecanismos legais do governo Lula para a prote¢do do bioma Cerrado

PPCerrado é um
instrumento da
PNMC

Politica Nacional de
Mudangas Climaticas

(Lei n. 12.187/2009)

PPCerrado

Decreto 15 setembro 2010

Programa Cerrado
Sustentdvel

Decreto n. 5.577/2005 PCS orienta e
fornece diretrizes

para o PPCerrado

Os principais eixos tematicos do PPCerrado sdo monitoramento e controle, areas
protegidas e ordenamento territorial € fomento a atividades sustentdveis (Quadro 3). O
foco recai sobre areas prioritirias para conservacao, areas de estratégico valor para os
recursos hidricos e areas sob intensa pressdo de desmatamento. Como meta global, o
plano objetiva uma reducdo em pelo menos 40% das emissdes provenientes do

desmatamento do Cerrado.
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O primeiro eixo pretende aperfeicoar o modo com o qual ¢ feito o
acompanhamento das queimadas e incéndios no Cerrado, bem como auxiliar 0 processo
de regularizacdo dos imoveis rurais. No segundo eixo, o grande objetivo € o uso mais
racional e sustentdvel dos recursos naturais do bioma por meio de estratégias
especificamente voltadas para a preservacdo da biodiversidade e recursos hidricos. Por
fim, o terceiro eixo visa ao estimulo de atividades econdmicas que sdo consideradas
ambientalmente “saudaveis”, fomentando ao mesmo tempo a recuperacdo de dareas

degradadas ¢ a reversao de passivos ambientais (MMA, 2011).

Quadro 3: Eixos e macro objetivos do PPCerrado

Eixo Macro Objetivo

v/ Aprimorar 0 monitoramento da cobertura florestal no
bioma Cerrado;

v' Fortalecer a fiscalizagio integrada do desmatamento em
areas especiais (UC e TI) e prioritarias para a conservagao

Monitoramento ¢ Controle da biodiversidade e dos recursos hidricos;

v' Aprimorar a prevengdo e o controle das Queimadas e
Incéndios Florestais;

v’ Fortalecer o SISNAMA para a gestdo florestal.

v Criar e consolidar Unidades de Conservagdo e Demarcar e
Homologar as Terras Indigenas;

Areas Protegidas e Ordenamento v" Fomentar o planejamento territorial do Bioma.

Territorial

v" Fomentar a plantagio de florestas energéticas, como meio
de reduzir a pressdo sobre a vegetacdo nativa do Cerrado
para producdo de carvdo vegetal (a ser alcancado em
sinergia com o Plano da Siderurgia — carvao vegetal);

v" Fomentar o manejo florestal de espécies nativas e ampliar

Fomento as Atividades Produtivas o plantio de florestas para fins produtivos (a ser alcangado

Sustentaveis em sinergia com o plano da Agricultura);

v' Aumentar a produtividade das 4areas subutilizadas,
degradadas e abandonadas, evitando a abertura de novas
areas (a ser alcancado em sinergia com o plano da
Agricultura);

v' Ampliar e qualificar a assisténcia técnica e extensio rural
em modelos de produgdo sustentaveis;

v Estimular a comercializagdo € o consumo de produtos da
sociobiodiversidade;

v’ Recuperar areas degradadas,

Fonte: MM A (2011).

Um quarto eixo tematico (elaboragdo de normas e de instrumentos econdmicos,
fiscais e tributdrios) foi incluido a partir da 3* fase (2016-2020) do plano. Durante a 2*
fase (2014-2015) so6 havia os trés primeiros eixos, € durante a 1* fase (2010-2011) o quarto
eixo era um eixo transversal de Educacdo Ambiental, cujo objetivo era fortalecer a

educac¢dao ambiental e a valorizagdo do bioma Cerrado. Cada eixo tematico € composto
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por diferentes macro objetivos e resultados estratégicos para guiar as acdes do PPCerrado

(BRASIL, 2016a).

Dentre os principais resultados do PPCerrado nas suas duas primeiras fases (2010-
2015), tem-se: i) Declaragdo de posse tradicional de 5 Terras Indigenas, i) Formacdo e
contratacdo de 4.136 brigadistas; i) 4 novos produtos do Cerrado na PGPM-Bio, iv)
Fiscalizagdo ambiental (20.000 areas embargadas em R$ 75 mihdes em multas
aplicadas), v) 287 operagdes de fiscalizacio em UC’s, TI’s , rodovias e siderurgicas, € vi)

Capacitagdo de 13.133 produtos em tecnologias agropecudrias sustentaveis.

Ainda no ambito do Plano, os governos estaduais também sdo chamados a auxiliar
a operacionalizacio do PPCerrado em sintonia com os objetivos e metas estabelecidos
pelo governo federal O mesmo ¢ valido para os governos municipais, uma vez que 0s
problemas decorrentes da deterioragdo do Cerrados sdo multidimensionais, multiculturais
multisetoriais, o que requer transversalidade dos mecanismos de intervencdo entre as
varias esferas do governo e diversos setores envolvidos.

Sem a pretensdo de ser exaustiva, pode-se dizer que, apesar de o Cerrado ter
entrado definitivamente nos objetivos da politica publica brasileira a reboque de um
problema ambiental global — as mudancas climaticas —, o fato é que existem estratégias
bem desenhadas para a prote¢do deste bioma. Resta saber se as mesmas terdo éxito e
encontrardo capilaridade entre os diversos stakeholders envolvidos no processo. Ha que
se salientar que o debate sobre sustentabilidade no Cerrado talvez seja mais arido do que
em outros biomas brasileiros, uma vez que € nele que se explicitam os maiores confrontos
entre as pressoes econdmicas ¢ ambientais em fungdo dos fortes mteresses ja cristalizados.

Por fim, vale lembrar as linhas gerais de sustentabilidade no Cerrado apontadas
por Sawyer e Lobo (2008), os quais chamam a aten¢@o para o carater sistémico do debate,
0 que requer uma discussdo que ndo seja restrita espacial e temporalmente. Estes autores
ainda lembram o papel do conhecimento cientifico como um importante parametro para
a compreensao da dmdmica diferenciada do bioma Cerrado e os impactos negativos de
sua degradagdo sobre o bem-estar da sociedade. A palavra de ordem € agir e o primeiro
passo para isso ¢ dissemmnar de maneira mais ampla possivel (nacional e
mternacionalmente) a importdncia do Cerrado e a disposi¢do dos brasileiros em defender

Suas savanas.

3.3 Economia ecoldgica e politicas publicas: um olhar sobre o Cerrado brasileiro
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Esta tltima secdo objetiva realizar uma tentativa de analisar as politicas publicas
descritas para o Cerrado a partrr da visio da Economia Ecologica. A mnten¢do precipua
aqui ¢ analisar os pontos de proximidade e distanciamento da concepcdo das politicas
publicas do Cerrado com o marco tedrico da Economia Ecologica. Trata-se de um
exercicio preliminar, cujo suporte bdsico ¢ o embasamento tedrico da dissertagdo

(primeiro capitulo) e a apresentagdo da se¢do anterior.

Antes de mais nada, ¢ preciso relembrar alguns pontos ja discutidos e que podem
ser relevantes nesta se¢do. Em primeiro lugar, deve-se atentar para o fato de que a
Economia Ecologica apenas se consolida formalmente como ramo cientifico no fim da
década de 1980, com a criacdo da International Society for Ecological Economics (ISEE)
e com o periodico Ecological Economics. Isso quer dizer que a Economia Ecoldgica ¢
formalizada num momento em que a tematica ambiental j4 estd em fase adiantada de
institucionalizagdo junto as agendas de politicas dos paises. E compreensivel, pois, que
os marcos tedricos que influenciaram as politicas publicas pioneiras da 4rea ambiental

sejam outros que ndo a propria Economia Ecologica.

Em se tratando do Brasi, a Sociedade Brasilera de Economia Ecoldgica
(ECOECO) ¢ estruturada apenas em 1994, momento posterior ao maior evento da area
ambiental ocorrido no Brasil no século XX (a Eco-92). Embora houvesse pesquisadores
e académicos nacionais ligados a criagdo da Economia Ecolégica no cenario
mternacional, o fato ¢ que a discussdo brasileira sobre a disciplina ainda era muito
rarefeita e dispersa, tendo poucas chances de influenciar o debate de politicas publicas na
década de 1990. Muito embora esta situagdo tenha se alterado ao longo dos tltimos 30
anos, ¢ forcoso admitir que a Economia Ecologica ainda ¢ marginal e timida no que diz
respeito a sua capacidade de influenciar o debate brasileiro sobre prioridades de politica
publica. Assim como acontece com outras correntes do pensamento econdmico’*, o
alcance da Economia Ecologica ¢ obliterado pela onipresenga e protagonismo da teoria

econdmica neocldssica, seja na arena académica ou politica.

Nao ¢ algo surpreendente afirmar que a teoria econdmica neoclassica possui maior

prestigio académico e politico que a Economia Ecologica. Resta compreender o motivo

34 E necessario um esclarecimento. Para alguns economistas ecologicos, ¢ equivocado tratar a Economia
Ecolégica como um ramo das ciéncias econdOmicas. Para estes pesquisadores, o mais apropriado ¢
considerd-la como sendo umramo auténomo e com dindmica prépria.
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que explica, mesmo frequentemente com visdes de mundo que se afastam da realidade
concreta dos fatos, o paradigma neoclassico ainda se mantém hegemonico no ensino e na

pratica das ciéncias economicas.

Tal como mencionado no primeiro capitulo, a tematica ambiental ¢ incorporada
no corpo teodrico da teoria econdmica convencional a partir do momento que as discussoes
sobre questdes ambientais tornam-se recorrentes nas agendas de politicas publicas
nacionais. O reflexo deste movimento foi a consolidagdo da disciplina de Economia do
Meio Ambiente na sua vertente neoclassica, conhecida como Economia Ambiental

Neoclassica.

Do ponto de vista de implicagdes de politicas, a Economia Ambiental Neoclassica
enxerga o problema ambiental como sendo uma falha de mercado. Isso porque a atividade
econdmica, seja ela consumo ou producdo, mevitavelmente gera externalidades negativas
na forma de degradacdo do meio ambiente. Conforme Mueller (2007), a ocorréncia de
tais externalidades faz com que eficiéncia de Pareto ndo seja alcangada em fungdo da
assimetria entre o ponto de 6timo na Otica social e na Otica dos agentes econdmicos. Em
sendo assim, a resolucdo do problema ambiental passaria por politicas que forcassem os
agentes econdmicos a incorporar o custo das externalidades em suas estruturas de custo.
A partir dai, superada a questdo das externalidades negativas e das falhas de mercado,
seria possivel que a propria dindmica mercadologica se encaminhasse para uma situacao

de 6timo pareteano.

Outro ponto que merece ser mencionado ¢ que a Economia Ambiental Neoclassica
tende a adotar uma postura punitiva com relacdo aos agentes poluidores. Um exemplo
disso ¢ a adocao de taxas de poluicdo, conhecidas como taxas pigouvianas. A logica aqui
¢ similar aquela mencionada no pardgrafo anterior: a colocagdo de taxas para poluir

forcaria os agentes a considerarem o “pre¢o” do meio ambiente.

Como se percebe, a teoria econdmica convencional tem foco exclusivo na
eficiéncia de mercado e nas ferramentas mercadoldgicas. As politicas adotadas t€ém como
principal objetivo corrigir as imperfeicdes de mercado. A tonica principal € o bem-estar
economico dos agentes (MUELLER, 2007). A Economia Ecoldgica, ao contrario, possui
uma ordem de hierarquia distinta. Para Czech (2009), primeiro, hd que se privilegiar a
escala sustentavel do sistema econdmico de modo a garantir que a dindmica das atividades

econdmicas ndo ultrapasse os limites de resiliéncia dos ecossistemas. Apds ser tratada
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adequadamente a questdo da escalas, um segundo ponto de preocupacdo da Economia
Ecologica diz respeito as questdes distributivas. Para esta visdo € preciso, por meio de
politicas plblicas, limitar as assimetrias de riqueza, renda e acesso aos recursos naturais>>.
Por fim, deve-se focar no objetivo de eficiéncia econdmica, mas apenas a partir do

momento que os pontos anteriores foram considerados.

Outra diferenca relevante entre Economia Ambiental Neoclassica (e teoria
econdmica neoclassica em geral) e Economia Ecologica refere-se a sua epistemologia, o
que certamente tem impactos consideraveis nas implicacdes de politica. Enquanto a
primeira ¢ eminentemente monodisciplinar e excessivamente economicista, a Economia
Ecoldgica mtitula-se como sendo transdisciplinar e metodologicamente plural. Isso
sugere que politicas de cunho econdmico-ecologica priviegiam a integragdo com outras
areas e partem do conhecimento gerado por diferentes saberes. Aliado ao fato de que
politicas com viés econdmico-ecologico possuem preocupacdes sociais, O carater
transdisciplinar da Economia Ecoldgica coloca a necessidade de que suas politicas

tenham sempre mais de um objetivo (DALY e FARLEY, 2016).

Vale a pena relembrar aqui, tal como exposto no primeiro capitulo, os seis
principios basicos que devem estar presentes na concep¢do de politicas publicas de

vertente econdmico-ecoldgica:

L As politicas tém sempre mais de um objetivo;

il. As politicas devem, na medida do possivel, ater-se ao nivel necessario de
controle em nivel macro, a0 mesmo templo em que viabilizam (ou sacrificam
minimamente) a liberdade e variabilidade em nivel micro;

1ii. As politicas sempre devem incorporar uma margem de erro quando tratam de
avaliagdes biofisicas;

v. As politicas devem reconhecer o contexto historico e cultural de dada situacao,
uma vez que fendmenos sao historicamente e culturalmente determinados;

V. As politicas devem possuir flexibilidade o suficiente para lhes permitir adaptar

a mudangas imprevisiveis;

35 As questdes de assimetria no acesso aso recursos naturais € os conflitos dai decorrentes sdo geralmente
tratadas dentro do campo da ecologia politica.
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Vi As politicas devem partir de diagnosticos de causa e efeito dos fenomenos
tratados de modo a manter a congruéncia entre estes diagndsticos € 0s seus

proprios instrumentos.

Alkm da transdisciplinaridade, das preocupacdes com os pontos de resiliéncia e
questdes sociais, as politicas econdmico-ecoldgicas partem da premissa de que ha
incertezas irredutiveis em se tratando da dindmica dos ecossistemas. Dai a recomendagao
de que estejam contempladas margens de erro nas avaliagdes biofisicas. Do ponto de vista

pratico, trata-se de incluir o principio da precaucdo na concepc¢do de politicas publicas.

Por fim, hda que se mencionar, como ja foi feito no primeiro capitulo, que a
Economia Ecologica considera o meio ambiente como provedor de recursos tangiveis
(bens naturais, como madeira, plantas medicinais, etc.) e recursos intangiveis (servigos
ecossistémicos, principalmente aqueles regulatorios, como controle da erosdo, controle
bioldgico, polinizagdo, etc.). Ao reconhecer e valorizar os servigos ecossistémicos, as
politicas econdmico-ecoldgicas reforgcam o cardter complementar entre capital natural e

capital manufaturado.

A partir dos principios elencados até aqui e das diferencas em termos de
mplicacdes de politica, foi realizado, no bi€nio 2016-2017, um consenso entre as 4
sociedades cientificas da América Latina dedicadas a Economia Ecologica’. Para este
consenso, politicas econdmico-ecologicas devem priorizar os seguintes temas: (a)
indicadores de bem-estar apropriados a sustentabilidade socioambiental, (b)
desvinculacdo do crescimento econdmico do uso mtensivo de energia, de materiais e
degradagdo ambiental; (c) inovagdo tecnologica com reducdo de impactos ambientais, (d)
geragdo de emprego e beneficios sociais; (e) universalizacdo da agropecuaria de baixo
carbono; (f) servicos ecossistémicos; (g) gestdo sustentavel dos recursos naturais; (h)
cidades sustentaveis; (i) empoderamento dos povos indigenas e comunidades locais; (j)
conscientizacdo dos atores sociais sobre a ética ecocéntrica; (k) uma melhor distribuicao

do poder e a organizagdo da governanca do sistema global (WEISS, 2017).

Pelos eixos citados acima, percebe-se que PPCerrado, bem como a PNMC, que ¢

a politica maior que o engloba, aproxima-se de uma politica de cunho econdmico-

36 S3o elas: Sociedade Brasileira de Economia Ecologica; Associagdo Argentino-Uruguaia de Economia
Ecologica, Sociedade Mesoamericana e Caribenha de Economia Ecologica e Sociedade Andina de
Economia Ecoldgica.
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ecologico na medida em que incorpora algumas tematicas acima. Como exemplo, citam-
se as preocupacdes de sustentabilidade socioambiental ao focar a paralizagio ou mesmo
reversdo dos niveis de degradagdo do Cerrado. A questdo da escala, importante dentro da
visdo econdmico-ecologica, esta presente na concep¢do do PPCerrado, j4 que este
objetiva uma reducdo de 40% dos atuais niveis de degradacdo. A colocagdo deste objetivo
naturalmente parte de um diagnostico de que os niveis de perda de cobertura original do

bioma sdo inaceitdveis e podem comprometera resiliéncia do Cerrado.

O PPCerrado (assim como o PPCDAm, na Amazonia), além de nitidas
preocupacdes com a escala, também contempla outros principios econdmico-ecoldgicos
por meio de suas agdes de prevencdo e controle do desmatamento e do incentivo a
atividades produtivas sustentaveis e eficientes. A Comissao Mista de Implementacdo do
PPCerrado se constitui em uma melhor distribuicdo de poder pelo maior envolvimento de
atores sociais diferentes no processo. A estrutura do plano também envolve avaliagdes de
impacto apropriados a sustentabilidade socioambiental, a criacdo de Terras Indigenas, as
praticas de agroflorestais, aos incentivos fiscais e crediticios para geracdo de emprego e
renda dentro do processo do plano e as agdes de prevencdo e controle de queimadas; que

sdo condizentes com os objetivos (a), (b), (d), (g), (1) e (k) do Consenso.

Pode se conclir que o PPCerrado incorpora objetivos comuns ao Consenso
Latino-Americano da Reuniio da Sociedade Internacional de Economia Ecologica
(ISEE) em Washington e ao tripé da Economia Ecologica. Todavia, nota-se auséncia ou
mesmo insuficiéncia de agdes em direcdo a objetivos como inovagdes tecnologicas,

agricultura de baixo carbono e cidades sustentaveis.

Com relacdo ao primeiro ponto, as inovagdes tecnoldogicas que resultam em
reducdo dos impactos ambientais sdo conhecidas como eco-inovagdes. Elas sdo
fundamentais para que se avance no processo de desvinculagio do crescimento
econdmico ¢ uso de recursos naturais. Sobre a agricultura de baixo carbono, acredita-se
nao ser suficiente apenas o controle das emissdes por reducdo no desmatamento e
queimadas. E importante que sejam estratégias para a redugdo da intensidade carbonica
da agricultura, principalmente no Cerrado em funcdo de sua forte vocagdo agricola. Por
fim, ha que se ter uma preocupacdo particular com a gestdo urbana dos grandes centros
populacionais do Cerrado, principalmente no tocante a problematica da oferta adequada

de recursos hidricos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo principal apresentar as politicas recentes (era
Lula, 2003-2010) especificas para o Cerrado e avalid-las em relacio a Economia
Ecoldgica. E, além disso e para isso, também objetivou apresentar o marco tedrico da
Economia Ecologica e uma discussdo sobre politicas publicas e politicas publicas
ambientais no Brasil, oferecendo um breve retrospecto sobre a consolidagdo da matriz
mstitucional de politicas publicas ambientais no Brasil e ressaltando a importancia
ecologica do bioma Cerrado. Dessa forma, diante da matriz institucional de politicas
publicas ambientais brasileiras apresentada nos capitulos anteriores, a qual teve seu
principio na década de 1930 e sua consolidagdo nos anos 1990/2000, o bioma Cerrado foi

objeto de estudo para andlise a luz da Economia Ecologica.

Foi visto que a Economia Ecologica possui uma abordagem transdisciplinar entre
as ciéncias econdmicas, sociais € humanas e as ciéncias naturais, por meio principalmente
da ecologia. Essa transdisciplinaridade ¢ um reconhecimento da interdependéncia, do
dinamismo, da complexidade e incertezas do mundo natural, visto que o sistema
econdmico ¢ considerado um subsistema do ecossistema. A relacdo de fluxo de matéria e
energia entre o subsistema € o ecossistema ¢ regida pelas Leis da Termodinamica, lei da
conservagao de energia e entropia. Foram abordados conceitos como sustentabilidade
forte e fraca, perspectiva de mundo cheio e vazo, resiliéncia, holoceno e antropoceno,
metabolismo socioecondmico, com destaque para a triade de objetivos da EE: escala,

distribuigdo equitativa e eficiéncia alocativa.

Também foi visto a origem, conceito, demanda, atores, objetivos, necessidade,
caracterizagdo, categorias e processo das politicas publicas em geral. Seguidos das
caracteristicas, instrumentos, principios, objetivos e atores das politicas publicas
ambientais ¢ de um retrospecto dessas politicas no Brasil por meio da formagao,

consolida¢do e enfraquecimento da matriz de politicas publicas ambientais brasileira.

Ao amalgamar os temas de politicas publicas ambientais ¢ Economia Ecoldgica
em torno do bioma Cerrado, percebe-se a importancia do bioma por meio do seu papel,
suas peculiaridades e representatividade, que se materializam principalmente pela
biodiversidade e servicos ecossist€émicos. O Cerrado ¢ um bioma historicamente
esquecido e carente de politicas que, devido ao crescimento intenso e acelerado e ao

modelo de ocupagdo de seu territorio, ¢ considerado o bioma brasileiro mais ameagado.
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Enquanto hotspot mundial, passou a ser foco de politicas como o PCS e o PPCerrado que

foram analisadas a luz da Economia Ecolégica.

Nesta analise, a principio o papel do Estado como instituicdo e ator, promotor do
avanco gradual de gestdo dos recursos naturais, com atuacdo perene e permanente em
relacdo as politicas publicas ambientais ¢ condizente com o que se espera do papel do
Estado segundo a Economia Ecologica. Em relagdo a formulacdo e implementagdo das
politicas, € possivel perceber que sdo caracterizadas por aumento do processo de
democratizacdo e descentralizagdo, proporcionando maior participagdo de diferentes

atores sociais.

As politicas analisadas respeitam o principio de Tinbergen (1952) segundo o qual
diferentes nstrumentos devem ser utilizados para atingir diferentes objetivos. Assim, a
triade de objetivos da Economia Ecologica, composta por escala o6tima, distribuicdo
equitativa e eficiéncia econdmica, exige que cada politica se utilize de pelo menos trés
mstrumentos para alcancar os objetivos propostos. No entanto, as politicas analisadas
deixam a desejar em relacdo ao segundo objetivo da triade, pois ndo apresentam nenhuma

acdo que contemple o tema.

Amnda que o Cerrado tenha sido foco de maior atencdo por meio das politicas
publicas ambientais destinadas ao bioma, no Brasil a pasta de meio ambiente recebeu
entre 0,12% e 0,14% entre os anos de 2007 e 2010 do total de gastos dos ministérios.
Sendo que menos recursos foram destinados ao Cerrado € Amazonia em relacdo a
Caatinga ¢ Mata Atlantica, o que significa que hd menor niimero proporcional de pessoal
por unidade de area protegida nesses biomas. Assim, pode se perceber que permanece o

descaso da agenda ambiental e do bioma Cerrado.

Por fim, evidencia-se a importancia das politicas para os objetivos a que se
propdem relacionados ao Cerrado, importancia essa que se expande para biomas
fronteiricos, para a economia ¢ bem-estar da sociedade. Ao mesmo tempo que se
evidencia a necessidade de aperfeicoamento das politicas de acordo com os resultados
das mesmas e as criticas relacionadas a Economia Ecologica. Além da necessidade de
metas com maior ambicdo e maior apoio do Estado diante das perdas estruturais recentes
da matriz de politicas publicas ambientais brasileiras, como em relacdo as modificagcdes

recentes do Codigo Florestal. E, por fim, a necessidade de inclusdo do tema social nas
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politicas, relacionado a Economia Ecoldgica por meio do segundo objetivo de sua triade:

distribuicdo equitativa.

Para além disso, o Brasil deve se posicionar de maneira mais ativa diante da nova
geopolitica mundial, j4 anunciada pelas discussoes da equipe do Banco Mundial lideradas
por um de seus vice-presidentes, Otaviano Canuto, que apontam para o fendmeno de
switchover na economia mundial, o qual diz respeito a um peso crescente dos paises em
desenvolvimento na geragdo global de riquezas (CANUTO & GIUGALE, 2010). E
fundamental que as estratégias brasileiras estejam pautadas pela premissa de que a
preservagao de seus biomas ndo deve ser vista como um “modismo” que deve ser copiado,
mas sim por uma visdo estratégica que considere o conjunto de ativos ambientais como
patrimonio natural da nagdo brasileira e, como tal, que merece ser tratado com parcimdnia
e racionalidade, haja vista seu carater peculiar, imprescindivel e seu gigantesco potencial

de geracao de riquezas para as geragdes atuais e futuras.
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